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SE CONCEPTUALIZA LA DESCENTRALIZACION POLITICO-ADMINISTRATIVA COMO UNA
RESPUESTA A LA CRISIS ECONOMICA, SOCIAL Y POLITICA QUE POSIBILITA EL RELAJAMIENTO
DE LOS CENTROS DE PODER Y LA POSIBILIDAD DE LA PARTICIPACION CIUDADANA.

Conceptualizacién

‘La descentralizacion la entendemos
COMQ recurso y encuentro entre la
necesidad politica de demacratizacion'y
la exigencia técnica de dar servicios
basicos; es recurso porque facilita el
relajamiento de los centros de poder, y
es encuentro porque el sistema ad-
ministrativo vigente sélo puede cumplir
con su cometido evolucionando y mul-
tiplicAndose mediante la real par-
ticipacion ciudadana: la indispensable
relegitimacion sera entonces posible.

La propuesta de descentralizacion
se puede explicar como una respuesta
a la crisis econdmica, social y politica
en la que se debate el subcontinente
latinoamericano. La rebelion de las
masas, parafraseando a Ortega y
Gasset, se produce al derrumbarse el

*  Consultor del ICAP. Las ideas expresadas
en este documento son estrictamente per-
sonales ypueden no ser compartidas por la
institucion parala que trabaja.
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2. Galeano, Eduardo. "Una obra de este

mundo’, en Revista Comercio Exterior, Vol. 39,

No. 1. México, enero de 1989, p. 51.
enero-junio/1990

sistema de expectativas socio-
economicas generado por casi dos
décadas de relativo crecimiento
econémico, lo que provoco una actitud
exigente, explicable por la interseccién
de necesidades, conciencia y con-
sumismo. Sabemos, ademas, que esta
expansion fue acompanada por un em-
peoramiento de la distribucion de la ri-
queza y por la existencia de regimenes
politicos autoritarios, que impidieron un
rol protagonico a la sociedad civil.

Esto es, particularmente cierto para
el caso de Centroamérica, en donde el
Estado perdio la legitimidad politica al
no respetarse el juego eleccionario y ni
dar respuesta a las demandas sociales
mas sentidas. Sin duda, la legitimidad
es algo mas que ideologia y bayonetas.
La Administracion Publica en este en-
torno requiere caracterizarse por una
eficacia-eficiente’ que no posee, y la
crisis tedricamente debiera resultar
funcional asus congénitas limitaciones
administrativas -con o sin recursos-
Eduardo Galeano® denomina a las
burocracias centralistas como "aquellas
donde siempre existe para cada
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solucion un problema", y esta "gréfica"
de validez muy general, adquiere
matices especiatles en un medio de
corte webertano-patriarcal como el que
ha dominado la regién durante la
posguerra.

El asunto es -finaimente- que el
tejido social esta lo suficientemente
tenso como para evidenciar cuailquier
falla del aparato administrativo al tratar
de dar respuesta a las necesidades so-
ciales, econémicas y politicas. La
solucion a este asunto tiene un paradig-
ma que es el de ia Reforma de Estado
que contiene y supera cualitativamente
a los planteos de Reforma de la Ad-
ministracién Plbiica. Este macro-
modelo supone civilizacién del poder y
fortalecimiento de su virtud ne-
gociadora {(que es la virtud civilista), asi
como democratizacién de fa cultura y
procedimientos administrativos del sis-
tema institucional. Esta figura en su
forma mas amplia, se presenta comao el
otorgamiento de una renovada vitalidad
a los tradicionaies valores de libertad,
iniciativa individuat y representatividad
social, asi como el acotamiento y con-
trol ciudadano de las actividades del Es-
tado, adicionandose nuevos valores
como la promocién del bienestar social
de los derechos humancs, la defensa
del individuo ante los grandes aparatos
burocraticos publicos y privadas, y la
preferencia por la descentralizacion, la
regionalizacion, los gobierncs locales y
la participacién ciudadana ampliada.3

En resumen, la situacion def area re-
quiere de un aparato plblico preciso,
gracil, selectivo y con una capacidad

3. La Direccidn. Pensamiento Iberoamericanc.
No. 14, julio - diciembre de 1988, Madrid,
p. 7.
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multiplicadora fundada en aceptar y
promover una participacién comu-
nitaria que trasciende los roles de
"usuario”, "beneficiaric" o de com-
plemento mas © menos entusiastas a la
accion publica, por el de contraparte o
socio en la dignificante aventura del
desarrollo. Aquiios grandes desafios se
ubican precisamente en la seleccion de
los dos actores principales: las ins-
tituciones publicas y la ciudadania; la
resolucién de la tensién entre la logica
burocractica y ia comunitaria. En
Centroamérica, por o menos, ecos de
la "ley de bronce" de Michels —ena-
jenacion del poder por la élite
burocratica- y falsas confianzas
emanadas de la burocracia militar hacia
ia civil por siglos de autocracia, han
generado un "miedo a la {ibertad" com-
prensible pero inaceptable. La
posibitidad de compartir realmente con
las comunidades organizadas les crea
una paranocia, porque imaginan perder
poder; o bien, ser bajados de sus
ascépticos altares a un terreno extrafo
e inconfortable que es ese que pisan
diariamente los campesinis con sus
chanchos y gallinas.

Por otra parte tenemos a las
comunidades y en general a los grupos
difusos de ciudadanos que responden
con desconfianza, desconocimiento,
inexperiencia y desorganizacion, a las
ofertas participativas del gobierno de
turno. La idea es excelente por justa, y
necesaria y creemos, viable; pero como
dice el decir mexicano: "la mula no era
arisca, la hicieron a palos".

Una reetectura del anecdotario del
istmo permitira observar una patiza
histérica que va desde la conquista y el
despojo, hasta el esclavismo, el racismo

enera-junio/1990



Y una estructura de clases tan esbelta
como una'columna dérica. Pero no se
trata de destapar alcantarillados
historicos para oscurecer el futuro; el
sabio espafiol Miguel de Unamung nos
recuerda que “somos mas padres de
~ nuestro futuro que hijos de nuestio
pasado’; se trata.de prevenirnos sis-
teméticamente para manejar positiva-
mente tanta sensibilizacion popular
hacia la personaiidad y conducta
historica y teciente de casi todo el
aparato institucional del Estado.

El servidor plblico debe entender
en este contexto que no debe ser
.cautivo de los procedimientos ni de
tos fines, sino que una pieza promotora,
imaginativa y con iniciativa que se en-
cuentra y autovalora en el proceso de
construccién de una sociedad nacional
mas justa; pero es claro que, en la cir-
cunstancia actual ya no operan ni se ad-
miten las coartadas. Asimismo, las
comunidades no deben entender la par-
ticipacién como una toma y desman-
telamiento por asalto del sistema
institucional, sino que se trata de una
oportunidad histérica de compartir con
generosidad y creatividad enla solucién
de los propios problemas.

Para los efectos de un tratamiento
' de la descentralizacion desde una
perspectiva fundamentalmente dada a
partir de {a Administracién Publica, es
importante que estemos de acuerdo en
la conceptualizacion de dicho término
que, como primera aclaracion se
diferencia de desconcentracion porque
el primero opera a nivel de relacion
entre instituciones de Estado, mientras

4. Jiménez Nieto, Juan ignacic. Op. cit.; p.42,
5. Jiménez Nieto, Juan Ignacioc. Op. cit.; p. 42.
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que el segundo se refiere al grado
de centralismo al interior de las
instituciones. Jiménez Nieto® define

descentralizacién asimilandola a
autonomia politica como: ‘la {facultad)
que el ordenamiento {uridico supremo
del grupo social -la constitucién- otor-
ga a ciertas instituciones para decidir
por si mismas sus fines Gitimos”. Esta
precision de corte juridico nos parece
aceptable a nuestros intereses con una
modificacion: donde dice "sus fines
ultimos”, pondremos "su estructura,

procedimientos y recursos para el logro
de sus fines Ultimos".

Entendemos que fijar los “fines
atimos" es lo que determina la - per-
tenencia a un Estado, de otra forma
estarifamos hablando de independencia
cuando la idea es marcar una aita
autonomia relativa dentro de un sistema
institucional (el Estado).

Un concepto complementatio que
es importante en términos de
operativizar la participacién (de las
propias burocracias) es ia descon-
centracién, la cual es permanente e in- -
terna a las instituciones de cualquier
naturaleza y consiste, segin Jiménez
Nieto ® en: “la delegacion de autoridad
administrativa por decision del gerente
institucional en favor de sus organos
auxiliares o de linea, a los efectos
pragmaticos de una mayor eficiencia
funcional, recomendable por la
naturaleza misma de la actividad o por
la disposicion geografica del ambito
institucional". De modao que la caridad
empieza por casa, la democracia es.una
cultura y- el fantasma de Michels haria
estragos en un proyecto politico
democratizante si la propia
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burocracia no convierte en
rutina la participacion.

una

Situacién general
de! &rea centroamericana

a) Aspectos politicos

Hablando de Centroamérica, o0 mas
propiamente Nolpopocayan (del
nahuatt: “Tierra de Volcanes"), Thomas
L. Karnes sostiene que: "desde hace 135
afios estos pequenos estados han
tratado de unirse, federarse o con-
federarse bajo numerosas formas de
gobiernos y han fallado incondicional-
mente, aln cuando poseen mas

” i X |
Tomamos [0 positivo de esta
aseveracién en el sentido de que sobre
la situacion del area, puede intentarse
una panoramica de la descentratizacion
a pesar de la presumible hete-
rogeneidad de sus componentes. Eles-
fuerzo consiste en seleccionar un
conjunto comprensivo de variables que
permitan razonablemente tomar el
pulso a las corrientes descen-
tralizadoras, que de manera sostenida
se dan actualmente; tal como lo obser-
va Braulia Thiilet: "Historicamente, la
administracién pablica en la region, se
ha caracterizado por la existencia de

6. Karnes, Thomas L. Los fracasos de la Unién.
ICAP, San José, Costa Rica, 1982, p. 15.

7. Thillet, Braulia. "La transformacion de la Ad-
ministracion Publica Centroamericana: una
visién global". Mimeo ICAP, Costa Rica.
Setiembre de 1989, p. 19-20.
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una gestion centralizada. Sin embargo,
en los Ultimos afos, encontramos ac-
ciones especificas, orientadas a im-
plantar nuevos  modelos de des-
centralizacién y desconcentracion, in-
cluyendo en algunos casos |a par-
ticipacion comunitaria como
complememo".?

Lo politico es punto de partida y
hay interés, preocupacion y muchas
veces una voluntad manifiesta respecto
a la descentralizacion como imperativo
politico-administrativo. Lo que side -
quedar claro es que los desarrollos y
coberturas dentro y entre paises es muy
desigual, por la razén obvia del tiempo
que requiere la transformacion técnico-
cultural del aparato institucional, asi
como el desarroilo de habitos vy
mecanismos organizacionales para una
participacion comunitaria practica-
mente inédita o frecuentemente des-
continuada -salvo tal vez, la
superviviente institucion municipal-.

A los aspectos de conciencia vy
voluntad politica se agregan como es de
suponet, la debiiidad, invertebramiento
y desvinculacion con el nivel juridico-
institucional, de las politicas publicas.
La falta de informacidén idénea lleva,
entre otros factores, a diagnésticos
flojos y enganosos, lo que perjudica ine-
vitablemente la génesis y aplicacion de
la politica pablica; el contra-argumento
espontaneista "alo Machado' de que "se
hace camino al andar" resuita -a menos
que se ande rapido- en una eventual
coartada para ciertas burocracias reac-
cionarias que se empefian en posponer
el futuro amable ese que toda
Latinoamérica anhela. El drama
politico es que el deterioro social,
econdmico y ambiental ya no admite (o
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admitid} dilatorias. Hechas estas con-
sideraciones de caracter politico,
bajamos nuestro nivel de analisis para
considerarlos elementos institucionales

b) Aspectos institucionales

La descentralizacion y la descon-
centracion encueniran en los ser-
vidores publicos el previsible temor a lo
huevo y sU consecuente resistencia al
cambio. El porqué se debe a la
conocida generacion de inseguridad
personal y colectiva, que con un
caracter puramente sicoldgico, rompe
las confortables rutinas que mas alla de
su ritualismo no ofrecen mayor desafio
innovador. El esfuerzo de re-apren-
dizaje, la ruptura de tejidos sociales
consolidados y la calda normal en la
produccion de que suele sucederse ala
implantacion de nuevos métodos (y ac-
titudes) suelen tornar parturiento el
cambio organizacional. Este fendmeno
es observable por ejemplo en paises
como Holanda, donde grupos de fun-
cionarios prefirieron acelerar sus
jubilaciones a soportar el impacto de la
ofimatica® En nuestro medio la
posibilidad de participacion de las
comunidades, y los ciudadanos en
general enla solucion de los problemas,
aumenta las cautelas institucionales
ante el "riesgo” de ser sefalados y ex-
puestos publicamente cada vez que
haya una deficiencia real o aparente.

8. Neologismo compuesto del prefijo "ofi" de
oficina, y del sufijo "'matica" consecuencia
del atéresis de informatica. El término lo
podemos definir como et campo de la in-
formatica que se ocupa de fa automatizacién
de las labores burocraticas.
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En un sentido mas politico, el temor
a perder conguistas faborales -a veces
verdaderos privilegios que irritan a las
cludadanias- que logros, la mayoria de
las veces producto de lentas y
dolorosas jornadas sindicales, motivan
en buena medida a una excesiva sen-
sibilizacion al cambio. La gran ines-
tabilidad del empleo, que es a su vez
consecuencia en buena parte de ia
resobada practica del "botin politico"
(spoil system), esto es: la compra de
lealtades mercenarias; fomenta a falta
de profesionalizacion, el sentimiento de
temporalidad, un excesivo predominio
de la leaitad sobre el desemperio, e in-
cluso la corrupcién. Subproducto
adictonal a la sustitucion del Sistema de
Servicio Civil es la emergencia de un sin-
dicalismo que con frecuencia se
manifiesta muy beligerante.

La descentralizacion y la descon-
centracion tienen también otras barre-
ras como la ausencia o exceso de
marco |uridico; la inadecuacion y des-
conocimiento de procedimientos y con-
troles; la persistencla de una cultura
autocratica; la rigidez de las estruc-
turas vigentes; y la inercia de un
feudalismo Institucional que se ma-
quilla de autonomia para redundar en
una accion concertada (sinergia
negativa) deplorable. A los anteriores
factores debe agregarse otro fun-
damental: los recursos humanos, mis-
mos que a pesar de su evidente
relevancia denotan irracionalidad en su
distribucién, falta de incentivos para
desplazarse, predominio del incentivo
sobre el motivo, impreparacion sigui-
ca y cognoscitiva respecto a los nue-
vos papeles a desempefar; todo
ello aunado a fa referida ausencia o
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inoperancia de un Sistema de Servicio
Civil.

Una Gltima acotacion se refiere a los
gobiernos locales: instituciones an-
- tiguas y vigentes, bastiones de
democracia directa y a escala de los
problemas més concretos de la
comunidad, que son a su vez los
problemas del desarrollo. Pero, hasta
hace poco, una institucién apenas
recordada y peor apoyada; sin embar-
go, hoy wvemos francas y concretas
acciones de revalorizacion que cuentan
ademas con apoyo internacional de
paises y banca de desarrollo. Mientras

tanto, la gran tecnoburocracia central
" sigue enajenada mayormente en la
construcceion de proyectos faranicos o
en la renegociacién de sus consecuen-
tes deudas.

¢) Aspectos comunales

Para Halrssen9 verdad es la relacion
de concordancia- entre la imagen y el
objeto, yia imagen delaimagen publica
de la burocracia es por regla general la
de un sedentarismo impecable, inefi-
clente y prepotente. Se trata en
realidad de un prejuicio que manipulan
los manipuladores de la opinién
pablica; sin embargo, es una
apreciacion esenciaimente cierta en
especial por lo que atafne a eficiencia
~gin excepcion tos altos dirigentes
publicos admiten esta situacion . En
América Central hay ademas una par-
ticularidad, y es de que e! Estado no ha

9. Hassen, . Johan. Tecora del Cone
cimiento. Losada, Buenos Aires, 1973,
p. 28,

10. Op. cit.; p. 34.
a8

sido en la mayoria de los casos y tiem-
pos; un “estado benefactor' (welfare
state) lo que hace que se le figure como

“un "ogro no filantrépico® esto es, un

ogro-ogro -fraseando negativamente a
Octavio Paz- provocandose una sen-
sibilizacidon de la sociedad civil que
ronda en la suspicacia. Las comu-
nidades ylos ciudadanos estan confor-
mando una cultura de la participacion,
las actitudes y formas organizativas se
gestan paulatinamente; la opinién
publica empieza a tener un peso
especifico fundamental. ‘
En et cuadro de "Transformaciones
de la Administracion Publica
Centroamericana. Principales Ac-
ciones", (Braulia Thillet'®) resume el es-
tado actual general que exhiben los

‘esfuerzos de transformacion de los

gobiernos del area.

Recomendaciones especificas
y de viabilizacion

En un reciente simposio sobre la.
Reforma de la Administracién Publica

en América Central, realizado en San

José, Costa Rica, del 5 al 8 de
setiembre de 1988, bajo los auspicios
del Instituto Centroamericano de Ad-
ministracion Publica 1cap) y el Instituto
Europeo de Administracion Plblica
{IEAP), los gobiernos del area presen-
taron un diagndstico muy actualizado y
completo de la problematica de los dis-
tintos gobiernos nacionales, a efecto de
que se concretara la identificacién de
proyectos viables y .acordes con la
filosofia de la Reforma del Estado.
Como producto de este trabajo se ex-
ponen una serie de acciones de

enero-junio/1990



caracter regional, cuya realizacién

depende mas de una voluntad poli- .

tica de vocacidn democratica, que
de cualquier otro factor técnico o
financiero.

Las dreas en que se centraron las
propuestas fueron cuatro: a) nuevas
formas de organizaciéon en la Ad-
ministracion Publica con propuestas
como: dlagnéstico detallado de la Ad-
ministracion Pablica, evaluaciéon de
politicas y programas sociales,
mejoramiento de la gestién de
empresas publicas clave, proyecto de
ventanilla Unica, y formacién vy
capacitacion de gerentes publicos; b)
Sistemas de Informaciéon con acciones
como: génesis de politicas, desarrollo
de organizaciones ad hoc, sistemas es-
tandarizados, red inter-institucional,
asesotia para la compra y uso de equi-
po, intercambio de experiencias, entre
otras medidas; ¢) Recursos Humanos
con la afirmacién y profesionalizacion
del Sisterna de Servicio Civil, y el apoyo
a la capacitacion para la gestion
municipal; y d} Planificacién vy

enero-junio/1990

Presupuesto que propone unificacion
del concepto de planificacién, vincu-
lar los procesos de planificacion
Yy presupuesto, capacitacion en
técnicas presupuestarias y capa-
citacién en gestion financiera. Todas
estas acciones tienen que ver de una u
otra forma con la democratizacion y
eficacia del Estado pasande por la
via de la dignificacion de! ciudadano

y del funcionario.

Como se puede denotar en
suma, los objetivos principales son: la
afirmacion del poder civil, la es-
tabilizacién y profesionalizacion del
servidor plblico, y la implementacion
de procesos participativos que hagan
eficiente y democraticen la funcién
publica. No debe perderse de vista que
ante la situacion del area, todo proceso
de mejora del aparato publico debe ir
acompanado por un "andlisis de base
cero’, esto es, preguntandonos por la
distribucion y utilizacion actuat vy
prevista de los recursos humanos y
materiales, cualesquiera que sean o
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