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EL Estado benefactor
caracterizado por unafuerte in-
gerencia e intervencion en los
campos econoémicos y so-
ciales, tendié a impulsar
politicas dirigidas al for-
talecimiento del desarrollo
nacional, por medio de la
creacion de instituciones
auténomas encargadas de
realizar las funciones
especializadas en servicios
especificos.

La proliferacién de estos
organismos y la ausencia de
instituciones equilibradas de
poder publico, llevdé poco a
poco al Legislativo a entregarle
mas funciones y atribuciones al
Poder Ejecutivo, convir-
tiendose los gobiernos locales
en el apéndice de este poder, lo
cual conllevo a la inactividad de




las municipalidades y a la men-
gua de la funcién repre-
sentativa de los interes
comunales.

La pérdida del poder local
y la falta de lineamientos
basicos del Legislativo con
respecto a la autonomia
municipal, constituyen factores
de andlisis fundamentales que
diagnostican la realidad local,
necesarios para proponer los
cambios relativos que dicho
régimen requiere, y posibilitar
el relajamiento de los centros
de poder, facilitando la par-
ticipacion ciudadana.

POR otra parte, el robus-
tecimiento del nivel central y el
consecuente debititamiento de
la descentralizacién politica-
administrativa, constituyen
probleméaticas de actualidad
que requieren procesos de
cambio que potencialicen op-
ciones de descentralizacion im-
portantes, para transformar el
aparato estatal y lograr la par-
ticipacion ciudadana en ia
gestion de los asuntos
publicos.

LA actual dindmica social

de los paises centroameri-

canos y la apertura politica,
manifiesta una voluntad para
lievar adelante procesos que
robustescan la repre-
sentacion fiel y democratica de
los gobiernos locales, por
medio de la participacién
popular, como una respuesta a
la crisis econémico-social y
politica.

DESDE este punto de vista,
el fortalecimiento de los gobier-
nos locales y la des-
centralizacion politica - admi-
nistrativa, se expresa en la ac-
tualidad como el derecho y la
capacidad de las comunidades
para ordenar y gestionar una
parte importante de los asuntos
publicos que le conciernen, en
el marco de la ley, bajo su
propia responsabilidad y en
beneficio de sus propias
localidades.

Es en este contexto que el
ICAP se permite dedicar este
numero a la democratizacion
politico-administrativa y a los
Gobiernos Locales, para in-
vitarlos a reflexionar en los
problemas y medidas op-
cionales de accibn practica, en
beneficio del robustecimiento
de la participacion ciudadana.
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Democratizacion del Estado

Dennis Aguiluz Ferrari**

y descentralizacion®

EN CENTROAMERICA SE MANIFIESTA UNA VOLUNTAD MAYOR PARA LLEVAR ADELANTE UN
PROCESO DE DEMOCRACTIZACION DE LA SOCIEDAD Y LA DESCENTRALIZACION POLITICO-AD-
MINISTRATIVA, SE PLANTEA COMO UN PROCESO DE CAMBIO QUE POTENCIALMENTE CONS-
TITUYE UNA DE LAS MEgIDAS IMPORTANTES PARA TRANSFORMAR EL APARATO ESTATAL Y

LOGRAR LA PARTICIPACI

Introduccién

Por motivos conocidos, en
Centroamérica comienza a manifes-
tarse una voluntad mayor de lograr o
fortalecerlademocracia, lo que significa
llevar adelante un proceso de
democratizacién de la sociedad. En una
primera instancia, esto presupone la
existencia y evolucibn de mecanis-
mos e instituciones  politicos y
constitucionales que garanticen efec-
tivamente el goce de los derechos so-
ciales y humanos de los ciudadanos,
sus libertades civiles y politicas, el
pluralismo politico, el sufragio universal
sin ninguna cortapisa a !a libre ex-

* Este articulo fue presentado en una ponen-
cla en el Seminario-Paz, Democracla y
Adinistracién Piblica en Centroamérica.
ICA_I;, celebrado del 1 al 4 de diciembre de
1987.

** Elautor es consulior Independiente.
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N CIUDADANA EN LA GESTION DE LOS ASUNTOS PUBLICOS.

presién politica de los ciudadanos, y
gobiernos elegidos democraticamente
mediante el anterior mecanismo.

Pero entendida en un sentido
amplio, como forma de gobierno y de
organizacion social que adopta una
determinada comunidad nacional, la
democracia es un sistema de vida social
que trasciende la existencia meramente
de instituciones y mecanismos que
hagan posible el funcionamiento de una
democracia politica. La democracia
tiene también raices en lo econémico y
social. Es decir, ella no alcanza la
plenitud de su significado si no estan
presentes, o no se favorecen y desarro-
llan, otras condiciones de orden
economico y social, para que todos los
ciudadanos, todas las clases sociales,
particularmente los grandes sectores
marginados y pobres de la poblacién,
gocen efectivamente de otros derechos
y beneficios que sélo son posibles si
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existe una mayor equidad social. Una
equidad basada en una distribucion
mas Justa de la riqueza para minimizar,
si es que no eliminar, desigualdades in-
justas en las condiciones de vida dentro
de fa comunidad. Esto es, debe haber
también una democracia econdmica y
una democracia social, aunque la sola
mencion de estos conceptos abre toda
una polémica ideoldgica respecto de su
significado.

Asi entendida la democracia re-
quiere el desarrollo de transfor-
maciones que conviertan a la sociedad
en una democracia méas participativa
donde no sdlo se reconozca formal-
mente, sino que también se garantice
de manera real, el derecho de todo
ciudadano a tener parte como
protagonista en las decisiones y ac-
ciones que alteran o pueden alterar su
situacion de vida, o su condicion de
miembro de |a sociedad. Esto supone
necesariamente, por lo mengs tedrica-
mente, un Estado abierto al conjunto de
la sociedad, de manera que esté
facilitada la participacion real y
cotidiana de los ciudadanos en la
gestion de los asuntos publicos, lo que
entre otras cosas implica {a existencia
de canales institucionales que hagan
accesible el aparato politico-ad-
ministrativo a los sectores sociales que
hasta el momento se encuentran mas
alejados de sus centros de decision.

La democratizacién de la sociedad
plantea, por consiguiente, grandes
disyuntivas en distintos planos, cada
una de las cuales entrafa una serie de
cuestiones complejas, que deben ser
consultadas y maduradas socialmente
para que el poder politico opte por [a al-
ternativa escogida por la mayoria de la
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sociedad. Una de las primeras disyun-
tivas es: {Se desea fortalecer una
democracia representativa, o se desea
convertir el sistema politico-social en
una democracia plenamente par-
ticipativa, o se prefiere optar por un sis-
tema social y de gobierno que combine
la democracia representativa y la
democracia participativa? En
cualquiera de esos casos, aunque en
cada uno por cauces y con aicances
diferentes, la democratizacion de la
sociedad implica ciertas transfor-
maciones estructurales en el Estado y
en la sociedad misma. Es decir, la
disyuntiva obliga a gque se replantee la
cuestién del Estado y, como parte de
ello, por constituir una de esas transfor-
maciones, que la organizacién de su
aparato y su estilo de gestién carac-
teristico sean ajustadas a las nuevas
condiciones que impone @ cons-
titucién y el afianzamiento de
sociedades democraticas.

Sise acepta quetal premisa es cada
vez mas valida ante la situacion que
enfrenta actuaimente Centroamérica, el
proceso de democratizacion debe al-
canzar a la admnistracion estatal para
que se convierta en otro instrumento
importante por el papel que ya cumple
de! sistema democratico. Al discutir
este mismo tipo de cuestion, el Con-
greso tberoamericano sobre Sociedad,
Democracia y Administracion,
realizado en Alcald de Henares
(Espafia) en 1984, destacd que con el
fin de conseguir gue se lleven a cabo en
ella las transformaciones necesarias
para liegar a esa conversacién, el
aparato estatal necesita actuar en varias
direcciones: posibilitar la participacion
de |la poblacién en la gestién pabiica,
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promover la organizacion y desarrollo
de la sociedad civil, y democratizarse
internamente. Para ello es necesario
crear un “estilo de gestién democratico”
en ese aparato, que se diferencia clara-
mente de los estilos de gestion
predominantes en los regimenes
autocraticos {vid, INAP, Espafia
1985:454).

Es indudable que esa conversion
demanda cambios fundamentales en el
aparato estatal, mas alla de los per-
seguidos con las reformas ad-
ministrativas intentadas hasta hace
poco. Los resultados de esas reformas,
por lo coman mayormente infructuosas
sise hace un balance entreios objetivos
propuestos y los logros alcanzados, ad-
vierten gue tal tarea debe emprenderse
dentro de otros parametros y que, por
lo tanto, lodas las probabilidades in-
dican que enfrentara mayores
obstaculos, muchos de ellos tal vez in-
superables si no existe una firme
decision politica de tniciarla, ni con-
ciencia en la ciudadania de que ella
constituye un objetivo de todala nacion.
Se trata, pues, de una empresa que
debe estar legitimada y respaldada
politica y socialmente, para gque el
gobierno democratico de ta sociedad
no se sustente en bases precarias.

No se pretende sefialar aqui todos
tos posibles cursos de accién y las
imedidas apropiadas para proceder a
esa transformacion. Por un lado, los
problemas que menoscaban la eficacia
v la eficiencia de la administracion esta-
tal son mdltiples y la mayoria de elios
complejos, cuya resolucién adecuada
requiere un conocimiento hondo de la
problemética de {a burocracia estatal
para comprender sus raices y buscar
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soluciones alternativas. Por otra parte,
tas tareas que debe cumplir la ad-
ministracion estatal no sélo se han in-
crementado cuantitativamente sino que
a la vez se vuelven mas compiejas
cualitativamente. A la que ya tiene en-
comendadas, las tradicionales y las
relativas a la consecucién de objetivos
de desarrollo socio-econémico que
cada gobierno se propone alcanzar, se
vienen a sumar otras cuando se con-
vierte realmente en un instrumento que
coadyuve a fortalecer un sistema
democratico, si en este sentido actia en
direcciones como las indicadas mas
arriba. Es obvio que en este caso
también se requiere un conocimignto
profundo de dimensiones y variables
relativas al caracter que tiene el Estado,
su papel y sus relaciones con la
sociedad civitl, asf como una compren-
sion de las raices de otra clase de
problemas que constituyen valladares
serios para la transformacion ad-
ministrativa del Estado, tales como el
clientelismo y la corrupcion que estan
presentes en la administracion estatal.

No obstante, se examinaran varias
cuestiones relativas a la des-
centralizacion politico-administrativa,
por tratarse de un proceso de cambio
que potencialmente, cuando esta bien
concebido y las razones para llevarlo a
cabo son motivadas por con-
sideraciones politicas y sociales
amplias relacionadas con la
democracia, constituye una de las
medidas importantes que pueden ser
desarroliadas para impulsar la transfor-
macién del aparato estatal y la par-
ticipacion ciudadana en la gestion de
los asuntos pablicos. La des-
centralizacion ha llegado a ser un tema
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de mucha actualidad que en distintas
partes del mundo ocupa una buena
parte de pensamiento potitico y ad-
ministrativo, ya que se ha convertido en
uno de los asuntos claves relacionados
directamente con la cuestion del Estado
y ¢ ejercicio de la democracia. En
Centroamérica, sin embargo, no es ob-
jeto del mismo grado de atencién, a
pesar de que en algunos paises estan
emprendiéndose proyectos de
regionalizacion. En los paises
centroamericanos existe un interés
mayor en la privatizacion, tanto en los
circulos politicos como en los
académicas, lo que hasta cierto punto
resuita paradéjico, pues se pierde de
vista que la descentralizacién también
ataca el meollo de la cuestion que se
pretende resolver con la primera (el
papel y el tamarfio del aparato estatat),
pero con propositos e implicaciones de
alcance social mas amplios que el de los
perseguidos con la privatizacion.

La descentralizacién:
propésitos y cuestiones
que plantea

Desde el punto de vista tedrico,
seg(n se argumenta en la literatura
sobre el tema, la descentralizacién
ofrece muchas posibilidades para
lograr distintos propésitos. Los
beneficios potenciales que encierra son
multiples, especialmente para el caso
de los lamados paises en desarrollo,
pues se han identificado hasta catorce
ventajas que se derivan de llevar
adelante procesos de descentralizacion
(Rondinelli, 1981:135-136). Por con-
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siguiente, la descentralizacién potitico-
administrativa es justificada con base
en un conjunto ampiioc de razonamien-
tos que abarcan argumentos de
caracter administrativo, politico,
economico-territorial y valorativo (Ba-
rrios, 1987:166-167)

En la practica,” sin embargo, los
propositos perseguidos con la des-
centralizacion han sido limitados en
relacion con las distintas posibilidades
que ella ofrece tebricamente. Aunque la
evaluacion de distintos esfuerzos de
descentralizaclbn ha mostrado casos
en los que también se han procurado
otros objetivos, las medidas de des-
centralizacion perseguidas en diversas
regiones han sido motivadas casi ex-
clusivamente por preocupaciones de
lograr mayor eficiencia en las
operaciones gubernamentales, obser-
vacién que es valida para el caso
centroamericano. Por esa razén, las
modalidades a las que mas se recurre
son la desconcentracién administraiva
y la creacién de organismos paraesta-
tates para que cumplan funciones y ac-
tividades que, desde un punto de vista
gerencial, se supone que pueden
ejecutarlas de manera mas eficiente que
el gobierno central. Sin embargo, no
hay suficiente evidencia empirica de
que esas medidas hayan logrado elevar
la eficiencia y la eflcacla de! gobierno.
Mas aln, la ejecucién de un proceso de
descentralizacién plantea diversos
problemas de gestion administrativa
{vid, Savoie, 1985), que cuando no son
sopesados y resueltos adecuadamente
contribuyen mas bien a la ineficien-
cia gubernamentat.

Pero tas razones para ia des-
centralizacion pueden basarse en con-
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sideraciones mas amplias y no sdlo en
criterios -de eficiencia gubernamental.
Ademds de distintos beneficios
econdmicos y politicos que ella puede
producir (vid, Rondinelli, 1981:138), se
considera que también tiene un vinculo
con la equidad social y la democracia;
esto es, que, la descentralizacién
politico-administrativa puede ayudar a
posibilitar la participacién popular en la
gestion publica, a promover fa or-
ganizacion y el desarrollo de la
sociedad civil, asi como a la
democratizacion interna del aparato es-
tatal. Enefecto, cada vez se acepta mas
ampliamente que la descentralizacian
asuno de los procesos centrales para la
democratizacién del Estado.

ta descentralizacién responde a
varios propositos, pero el que actual-
mente es puesta en el primer plano es
. que debe perseguir, democratizar la

vida social, promover y fortalecer la par-
ticipacion ciudadana en los asuntos
politicos, ademas de contribuir a hacer
mas eficaz y eficiente la labor de la ad-
ministracion estatal. Asi entendida, la
descentralizacion puede oponerse a la
filosofia y principios de un proyecto
politico, por cuanto también significa
una cuestibn vincutada directamente
con la descentralizacién del poder y la
participacién popular entodos los asun-
tos que conciernen a la sociedad civil.
Por esto, no sorprende que
evaluaciones recientes despierten gran-
des dudas acerca de las motivaciones
politicas para descentralizar en algunos
paises, asi como el compromiso que
tengan las burocracias estatales con la
descentralizacion. . o

En suma, no ohstante la retérica
politica y las preocupaciones por este
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tipo de propositos, los resultados de
politicas de descentralizacion en
muchos paises en desarrollo han sido
frustrantes, de lo cual la literatura sobre
el tema proporciona evidencia abun-
dante. Como se ha sefalado, la des-
centralizacién requiere precondiciones
y politicas de apoyo que muchos
gobiernos no pueden proporcionar o no
proporcionaran, asi como cambios de
actitudes y comportamientos por pare
de tuncionarios de gobiernos centrales
que hasta ahora han sido dificiles de ob-
tener (Rondinelii, 1981:134).

Por tales razones, el proposito con-
creto de esta ponencia es plantear,
dentro de los limites de espacio, una
serie de consideraciones y cuestiones
de orden tedrico y practico que con-
tribuyen a analizar mas de cerca la
problematica de Jla descentralizacion
del Estado, entendida por muchos
como una de las claves de la
democratizacion y, bien concebida, de
fortalecimiento de la capacidad de
gestién de aquél, particularmente en
una época en la que la crisis que enfren-
ta Centroamérica demanda realizar o
redoblar esfuerzos en esa direccion.
Por lo tanto, lo que se ha tenido en
mente es simplemente abrir a la dis-
cusion un tema que, sin ser reciente,
abre nuevos desafios para buscar op-
ciones que, sin menoscabo del papel
del Estado en la solucion de los
problemas mas agudos de la sociedad,
permitan redimensionar fa ad-
ministracién estatal vy -elevar su
capacidad de gestibn, desde una
perspectiva que privitegia la
constitucion o el fortalecimiento de
sociedades politica, social vy
econémicamente democréticas.

9



Dado el propoésito perseguido, debe
observarse desde el principio que la
descentralizacién entrafia cuestiones
que, cuando se manifiestan en la
practica, pueden convertirse en con-
trarios de los fines buscados con elia,
como de hecho ha sucedido en diferen-
tes experiencias. Esto es asi debido a
que la descentralizacion es un
problema complejo, tanto por com-
prender distintas dimensiones que in-
cluso lo hacen un concepto dificil de
definir, como por estar asociado
estrechamente a otras cuestiones igual-
mente complejas, como son, por
ejemplo: la esencia de la democracia y
la forma como puede ser ejercida; el
caracter del Estado y el papel que
cumple; el nivel de legitimidad que al-
canza socialmente el ambito de accion
del aparato estatal; el grado de
capacidad que existe en la sociedad
para organizarse politicamente sobre
una base duradera y para crear o for-
talecer organizaciones sociales con dis-
tintos fines; el grado de poder que haya
glcanzado la burocracia estatal y la
posicion o el comportamiento que elia
adopte frente a los problemas que debe
ayudar a solucionar. Por esto la des-
centralizacion politica y administrativa
abre unaserie de interrogantes sobre su
verdadera finalidad y los resultados
efectivos que logra en la practica, pues-
to que encierra muchas paradojas y
ambigledades. Se exponen a con-
tinuacién aigunas de esas interrogan-
tes, no con ¢l objeto de dares una
respuesta  inmediata, sino el de
mostrar cuestiones de fondo que
deben ser consideradas necesaria-
mente cuando se frata de promover
un esfuerzo de descentralizacion:
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4Es la descentralizacién una
estrategia eficaz para lograr una
sociedad mas democratica y par-
ticipativa, particularmente en el nivel
local y de &mbito rural? éPara beneficio
de quién estd destinada la des-
centralizacién y con qué finalidad? ¢Es
la descentralizacion la solucion mas
adecuada para todos los problemas de
la centralizacion excesiva del control
politico y administrativo, 0 es sélo un
sucedaneo para un conjunto variado e
interrelacionado de problemas
politicos, econdmicos, sociales y ad-
ministrativos que estan presentes en un
momentoc dado? &Cuéles son las fun-
ciones del Estado que deben y pueden
ser descentralizadas sih que se menocs-
cabe seriamente su razén de ser?
¢Puede haber un bhalance apropiado
entre centralizaciéon vy des-
centralizacion? En los paises donde
aparentemente hay una decision
politica superior de descentralizar (o
regionalizar) la administracién estatal,
ila ideclogia de la descentralizacidn
favorece la autonomia focal o encubre
una forma diferente de ejercer el control
central? Cuando la descentraiizacion
supone un nivel alto de participacion
ciudadana, ¢se crean o desarrollan con-
diciones suficientes para que ésta dé
poder efectivo a los grupos populares?
éCuales son los limites de la des-
centralizacion det poder del Estado?
éEs la descentralizacién, como un
proceso que debe proseqguir,
democratizar la vida social, una
estrategia realista ante las condiciones
prevalecientes en los paises
centroamericanos?

Planteada en los términos
anteriores la perspecitva desde la cual
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se aborda aqui el tema, en las secciones
siguientes se comentaran algunas de
las cuestiones que ameritan mayor
reflexion para Hevar adeiante una
politica descentralizadora, tanto de
orden tedrico como practico. Esto es
necesario porque, al contrario de lo que
puede esperarse por las muchas ven-
tajas que se le sefalan y las distintas
razones que se argumentan en su favor,
la experiencia acumulada en distintas
regiones del mundo muestra mas bien
gue en un gran numero de casos los
resultados de politicas de des-
centralizacién han sido infructuosas, o
diferentes a los esperados. Esto se
atribuye en parte a la dificultad de
definicion que tiene el término des-
centralizacién, razéon por la cual,
primeramente se tratara el problema
conceptual ya que los defectos de cog-
nicién sobre las propiedades esenciales
_de este fendémeno se manifiestan en la
definicion.

L a dificultad conceptual
de la descentralizaciéon

La descentralizacion es un concep-
to que sin ser nuevo en el vocabulario
de las ciencias sociales es dificil de
definir, pues todavia no posee la
claridad suficiente para precisar la
esencia de su contenido, sus diferentes
manifestaciones y los alcances que
puede tener. Esta dificultad conceptual

1. Por ejemplo, en tres documentos guber-
namentales preparados este mismo ano en
Guatemala, la descentralizacién es definida
de manera bastante diferente. Ver los
documentos mimografiados mencionados
en las referencias bibliograficas de este
trabajo.
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sigue comentandose en la literatura
casteliana, ingiesa y francesa mas re-
ciente que trata el tema de la des-
centralizacion {vid., v.g., Curbeio, 1986;
Boisier, 1987; Marsden, 1986; Sills et.
al., 1986; Lemieux, 1986; Jung, 1987,
Rondinelli, 1981 1983; Mangelsdorf,
1988; Conyers, 1984, impresicion que
también se manifiesta en documentos
de organismos internacionales y guber-
namentales gque examinan el tema o
proponen proyectos de des-
centralizacion y desconcentracién ad-
ministrativa.' Esta situacién tiene
implicaciones practicas, puesto que por
faita de una comprension adecuada de
lo que ese proceso entrafia, muchos
proyectos de descentralizacion no
llegan a ser culminados. Esto ocurre
muchas veces por tratarse de un
proceso gue enifrenta la resistencia de
diversos agentes, particularmente
cuando al tratar de ser desarrollado se
comprueba que menoascaba las esferas
de poder o los intereses del grupo que
controla et poder politico, de "élites" o
lideres locales tradicionales y de la
burocracia estatal.

La dificultad conceptual de ia des-
centralizacién deriva de la multi-
plicidad, complejidad y hasta
subjetividad de los elementos que
entran en juego en este proceso, razoén
por ta cual su comprensidn requiere
trascender los limites estaticos que fija
cualquier definicion. Sin embargo, se
considera que ia falta de claridad en la
definicion es un problema que debe ser
atendido, tanto para expiotar de
manera mas realista los procesos de
descentralizacion, como para evaluar
los resultados que logran en la practica
(vid. Mangelsdorf, 1988; Jung, 1987).
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Porlo anterior, conviene prestar al-
guna atencidn a la definicion, puesto
que parte de la ambigliedad concep-
tual resulta de la variedad de arreglos
institucionales gque son presentados
bajo el concepto de descentralizacidn.
Aunque en el sentido amplio de la
paiabra la descentralizacion no esta
restringida a las organizaciones y fun-
ciones estatales, en términos generales
por ella se entiende el traspado de
autoridad sobre ciertas competencias o
actividades desde el goblerno central a
instituciones que, por tener per-
sonalidad juridica propia y cierta
autonomia para actuar, no se en-
cuentran respecto de él en una relaciéon

-de jerarquia y subordinacion. Sin em-
bargo, la definicion no es tan simple
debido a que se identifican varias
modalidades ¢ formas de des-
centralizacién, cada una de eflas con su
propia definicidén pero sin que en todos
los casos exista consenso respecto del
significado de'los conceptos.

" 2. Bl concepto de devolucidn tiene origen
anglosajon y no es de uso comin en la ter-
minologia administrativa latinoamericana.
Se refiere a la transferencia de poder a
niveles inferiores de la jerarguia, con la
posibilidad para éstos de aigin grado de
autonomia, que puede llegar a ser con-
siderable, respecto al centro. Sin embargo,
los drganos centrales mantienen cierto nivel
de supervision, particularmente en asuntos
financieros. Por lo general esta referido a fas
administraciones de caracter local (cfr, Ron-
dinelli, 1981; Maddick, 1966). Para aigunos
constituye el caso tipico de des-
centralizacion politica.

3. En la terminotogia del derecho ad-
ministrativo mexicano cuya literatura es bas-
tante conocida en Centroamérica, estaforma

- @8 llamada “descentralizacién por
colaboracion", la cual se presenta cuando al
Estado impone o autoriza a organizaciones
particulares su colaboracion, para hacertas

participar en el sjercicio de la funcién

administrativa.
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Esas formas oscitan desde la des-
centralizacion entendida en el sentido
indicado anteriormente, hasta aquellas
en las que las organizaciones man-
tienen cierta relacién de jerarquia y sub-
ordinacién respecto del centro. Aunque
tampoco hay consenso en cuanto al
namero de eilas, se han identificado
hasta slete formas diferentes de des-
centralizacion: (1) Devoiucién?. (2)
delegacién a organismos auténomos,
modalidad con la cual la funcién de
provision de determinados bienes y ser-
vicios es traspasada a agencias
plblicas o cuasipiblicas que estan
fuera de la estructura burocratica or-
dinaria (descentralizaclon técnica o
funcional); (3} desconcentracién, que
cansiste en la transferencla ¢ atribucion
de una competencia o facultades de
decision  ejercidas por organos su-
periores de la administracidén (v.g.,
ministerios) a d6rganos inferiores
{oficinas de campo), disminuyendo
relativamente la relacién de jerarquia y
subordinacién mas no la autoridad, por
lo que siguen sometidos a los poderes
jerarquicos superiores (des-
centralizacién administrativa); (4)
delegacion a organizaciones paralelas
o "desburocratizacion®, forma mediante

la cual cubiertas funciones de

regulacion y control que son ejercidas
habitualmente por el sector pubiico,
pasan a ser asumidas por entes cor-
porativos particulares de muy variados
tipos (v,g., asociaciones profesionales,
camaras de comercio, camara de in-
dustria, tatc);3 {5) patrocinio de or-
ganizaciones no estatales tales como
cooperativas; {6) privatizacién; (7)
autogestion o cogestidn {(vid. Ron-
dinelli. 1983; 188-189; Barrios, 1987;
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167, Smith, 1986; 461; Banco Mun-
dial, 1983; 143-144; Maddick, 1966;
23; Uphoff, 1986; 221-224),

No obstante esas formas muitiples
de descentralizacién, aunque segura-
mente pusden haber objeciones para
gue las dkimas sean incluidas como
tates, comiunmente se considera que la
descentralizacion  politico-ad-
ministrativa solo abarca las tres
primeras. En los paises latinoa-
mericanos, como también en algunos
paises europeos latinos (Francia) y
crecientemente en el contexto
anglosajon (inglaterra y Estados Unidos
de Norteamérica), se hace general-
mente una distincidon entre des-
centralizacion y desconcentracion. Por
lo tanto, se puntuatizaran algunos
aspectos que estan presentes en la
distincion.

La descentralizaciéon politica
{"devolucién* y gobiernos regionales
cuando existen verdaderos procesos de
regionalizacién) y ia desconcentracion
son modalidades de descentralizacion
tarritorial. La desconcentracién, en el
sentido apuntado arriba, o como
generalmente la definen los nor-
teametricanos, "ocurre cuando una
unidad politicamente independiente
delega algunos de sus poderes a niveles
subordinados dentro de la or-
ganizacion”. (Porten y Olsen, 1976; 74),
consisten basicamente enla delegacién
de autoridad burocratica y el traspaso
de las correspondientes facultades
decisorias de oficinas centrales o de-
pendencias periféricas, o como alguien
ha dicho, en una "diseminacién de con-
trol dentro de una organizacion par-
ticular" (Lemieus, 1986; 320). La
desconcentracion implica luego un
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“reordenamiento y reforzamiento de las
lineas verticales de mando de las estruc-
turas gubernamentales" (Barrios,
1987:167), por lo que se considera una
forma menor de descentralizacidn”

En cambio, ia descentralizacién
politica supone siempre la existencia de
otras personas morales (o juridicas); es
decir, se crean personas morales o se
fortalecen cuando ya existen, a las
cuales se transfiere una determinada
competencia, facultades decisorias y
recursos, con el derecho de formular
paliticas para areas territoriales deter-
minadas. Por lo tanto, el término des-
centralizacion suele estar reservado
para ia transferencia de autoridad
politica de una organizacion a otra, de
un cuerpo corporativo a otro, lo que
presupone "particidn del vinculo
jerarquico oficial entre la organizacion
central y la unidad descentralizada, aidn
si el centro retiene jos llamados poderes
supervisores” (Lemieux, 1986: 320). Por
regla general, la descentralizacién
politica procura dotar a los gobiernos
regionales y locales con una autonomia
mayor. Mas alld de esto, también
puede extender la participacion de esos
gobiernos enla formulacidn de politicas
del gobierno central, forma que incluso
podria ser més importante para estudiar
tos cambios reates que tienen lugar en
un proceso de descentralizacidn (vid.
Benz, 1987). En resumen, puede
decirse que la descentralizacion
politico-territorial responde fundamen-
tatmente a aspiracionss o propdsitos
politicos, a una necesidad de distribuir
espacialmente el poder del Estado.

La segunda forma (des-
centralizacion técnica ofuncional), aun-
quetambién supone la creacion de una
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organizacion con personalidad juridica
propia y que puede tener algun grado
de desconcentracion, se sustenta en
otro tipo de criterio, pues responde
fundamentalmente a una preccupacion
o necesidad delograr mayar eficacia y
eficiencia en la provision de bienes y
servicios gubernamentales. La des-
centralizacion técnica supone la exis-
tencia de asuntos o servicios
especializados que requieren cono-
cimientos y procedimientos que sblo
estan al alcance de especialistas, por lo
que es0s asuntos o servicics son en-
comendados a organizaciones
{(empresas publicas, empresas
mixtas, instituciones descentralizadas
de servicios) que operan con inde-
pendencia o autonomia de la ad-
ministracién central, sobre las cuales
ésta ejerce ciertas facuitades de control
y vigilancia. Sin embargo, considerada
desde la 6ptica de este trabajo, la
descentralizacion funcional o técnica ha
constituido en esencia un factor de
centralizacion, puesto que muchos or-
ganismos descentralizados, creados
para que cumplan de manera méas efi-
ciente nuevas actividades estatales
fuera de ios controles y entrabamientos
burccraticos normales de la ad-
ministracién central, han contribuido a
centralizar en el gobierno nacional
4. 8in embargo, las municipalidades mismas

pueden tener organizaciones des-

cantralizadas de este tipo la provisidn de

ciertos servicios (v.g.. agua, electricidad),

como de hecho e_xisten ¢asos en algunos

&a15es8 centrqamencanos. .

5. Esto es comin cuando los norteamericanos

definen |a descentralizacion a secas, como

{o muestra el ejemplo siguiente: " el procesc

madiante el cual agencias gubernamentales

u organizaciones locales obtienen recursos

y la autoridad para adaptacion oportuna a

condiciones locales especificas en el
campo" (Uphoff, 1986:221).
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varias funciones o areas de competen-
cia que en otra época estaban en manos
delas municipalidades.4

Asi pues, la descentralizaciéon ha
mostrado ser dificil de definir por la mul-
tiplicidad de formas que tiene. Pocas
definiciones han logrado sintetizar en
qué consiste el proceso cuando se in-
cluyen varias de las formas descritas
anteriormente. De las muchas
definiciones propuestas en ia literatura,
la siguiente puede considerarse entre
las mejor elaboradas: "La des-
centralizacién es [...} la transferencia o
delegacion de autoridad legal y politica
para planificar, tomar decisiones y ges-
tionar funciones publicas desde el
gobierno central y sus agencias a
organizaciones de operacién de esas
agencias, unidades de gobierno subor-
dinadas, corporaciones puablicas y
semipuablicas, autoridades de desarro-
llo regionai o a nivel de otra area espa-
cial, autoridades funcionales, gobiernos
autonomos locales, u organizaclones
no gubernamentaies" (Rondinelli, 1981:
137). La ventaja de esta definicién
respectode ctras esque nolimita ia des-
centralizacion a las estructuras de
poderes a organizaciones no estatales,
pues incluye la transferencia de
poderes a organizaciones no estatales.
Pero también tiene sus limitaciones.
Por un lado, por ser tan amplia con-
funde a la devoluclén y la descon-
centracion, por ejempio, como
pracesos idénticos en cuanto a la que
se transfiere y el caracter de las
relaclones (jerarquicas ¢ ng, ad-
ministrativas o polfticas) que se crean
para "transferir o "delegar’ la "autoridad
legal y politica".® Por otro lado, refleja
una visidn demasiado lineal de la des-
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centralizacion. Nada dice, por ejemplo,
respecto del conflicto centratizacion-
descentralizacion, ni de los propositos
de la descentralizacién en cuanto a la
democratizacién, la distribucién de
poder, la autonomia politica local y la
participacion cludadana.

Hechas las aclaraciones anteriores,
debe indicarse que el interés de este
trabajo se centra mayormente en la des-
centralizacion politica, esto es, enla dis-
tribucion territorial del poder, Esto en
razon del significado que las tendencias
descentralizadoras en las relaciones
entre ios gobiernos central, regionai y
local, tienen para la democratizacién
del Estado, la liamada en algunas par-
tes ta democratizacién geografica y la
participacléon popular.

La problematica
de la descentralizacién
centralizacién

La dificultad del concepto de
descentralizacién es e aspecto que
comienzaa mostrar la problematica que
encierra este proceso, o que propor-
ciona una base inicial para examinar su
grado de viabilidad en una situacion
dada. Su andlisis requiere tener en
cuenta que la descentralizacién es un
proceso que ocurre como una reaccion
o respuesta a un estado de
centralizacion y burocratizacién que en
un determinado momento se considera
excesivo, por lo que ha de com-
prenderse cudles han sido las cir-
cunstancias que historicamente
condujeron a esa centralizacion, asi
como sus ventajas y limitaciones para
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fines politicos o propositos ad-
ministrativos de la gestion estatal.
Tomando también en cuenta que en ia
realidad no hay un estado absoluto de
centralizacién o de descentralizacion,
e igualmente que en la estruc
turacion politico-administrativa del Es-
tado hay casos en los que la
descentralizacion fue previa a la
centralizacion, el interés en la des-
centralizacion ha tendido a fluctuar por
influjo de circunstancias politicas o
consideraciones de otra naturaleza
(v.g., propésitos de desarroiio), tanto
dentro de paises individuaies como en
el plano internacional. Por tanto, como
se ha sefalado respecto de los paises
en desarrollo, un periodo en el cual hay
un movimiento general hacia una des-
centralizacion mayor, ha sido seguido
por un movimiento en direcctén opues-
ta hacia formas de gobierno mas des-
centralizadas, o viceversa (vid.
Conyers, 1984: 188). Esta tendencia os-
cilatoria que muestra ta relacién entre la
centralizacion y la descentralizacion,
puede hacer pensar que el resurgimien-
to actual del interés en la des-
centralizacién constituye otra fase
temporal de esa relacion, o bien inter-
pretarse como orientado a lograr un
cambio mas fundamental en el papel, la
estructura y la gestion del.aparato esta-
tal, estimulado por distintos factores
(v.g., concepciones diferentes del
desarrollo, proceso de demo-
cratizacion, mayor participacién
popular) y que potenciaimente en-
vuelve modalidades diferentes de des-
centralizacion. De ser asi en este
Utimo caso, puede pensarse que
probablemente la descentralizacidn
que se logre no sera seguida méas tarde
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por una politica de reversidn hacia un
estado de centralizacion relativa.

Enretacién con ese (ltimo punto, no
es conveniente que la centralizacion y la
descentralizacién sean vistas como ten-
dencias o movimientos necesariamente
antagonicos, no obstante haber casos
en que la realidad los muestre hasta
contradictorios. Aqui surge nuevamente
el problema conceptual. La relacién
centralizacléon-descentratizacion no
entrafia una dicotomia, esto es, {a exis-
tencia de dos arreglos para el ejercicio
del poder que se exctuyen mutuamente.
El lenguaje que se utiliza llega a
dicotomizar centralizacién y des-
centralizacion, convirtiéndolos en con-
ceptos antindmicos y, por lo tanto,
estableciendo una polaridad que en
nada contribuye a analizar adecuada-
mente la problematica que se desea
resolver. Tal como se ha sefialado lo
mismo respecto de la lengua inglesa
(Werlin, 1988: 56), en la espafiola no
existe un término que abarque el con-
tinuo que existe entre esos dos ex-
tremos, ni otro que comprenda la
extension medio donde Jas tendencias
centralizadoras y descentralizadoras
estan sustancialmente en balance. Dela
observacion anterior se deriva un punto
que interesa sefialar.

Los propositos explicitos e
implicitos que estan detrdas de una
politica de descentralizacién son por lo
general variados y complejos. Su
analisis podria mostrar que un
programa de descentralizacion puede
perseguir también alguna cen-
tralizacién que tiene un propdsito espe-
cial, como en el caso en que ella sea
vista como un paso hacia ef fogro de
una mayor integracion nacicnal. El exa-
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men de distintas experiencias ha per-
mitido observar que ambos ocurren
simultaneamente, por lo que el concep-
to de "descentralizacion dentro de la
centralizacién', o la descentralizacion
como un medio de "recentralizacion', es
uno de los aspectos mas importantes
del interés actual en la des-
centratizacion  (vid. Conyers, 1983:
101; 18886: 90).

La consideracion anterior hace ver
claramente que en un analisis de la des-
centralizacion deben tenerse en cuenta,
como una de las cuestiones mas impor-
tantes, las modalidades o tipos de des-
centralizacién y el caracter publico,
privado o corporativo de los actores a
los que se transferira o delegara poder.

En cuanto a la primera de esas
cuestiones, dado gue la des-
centralizacion adopta distintas
modalidades, gue deben ser vistas
como serie de un continuum, un punto
previo que ayuda a precisarlas son los
criterios que pueden tomarse en cuen-
ta para medir y explicar el grado de des-
centralizacién y, por consiguiente,
también el de centralizacion Dentro de
los escasos estudios que han dado
atencion a este punto, se acepta que la
primera mensura de descentralizacion
se relaciona con los poderes, fun-
ciones o fareas gubernamentales que
son transferidas o delegadas. Esto in-
cluye: el numero vy significacion que
tienen los poderes o funciones que son
descentralizadas; el tipo de autoridad o
poder que estransferido con respecto a
cada actividad o tarea funcional; el area
o el nivel en la jerarquia politica y ad-
ministrativa al cual es transferido esa
autoridad o poder; la persona u or-
ganizacién que ejerce el poder o
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autoridad en ese nivel o area; y los
medios legales o administrativos
mediante los cuales ia autoridad o los
poderes son transferidos (Conyers,
1986; Smith, 1978). Entre otras
variables para medir el grado de
centralizacion-descentralizacion en las
relaciones centro-periferia de un pais,
que pueden ser definidas operacional-
mente confacilidad, se han utiizado las
siguientes: las funciones de los gobier-
nos subordinados, su dependencia
financiera, y el tamarno y estructura de
los goblernos regionales y locales
(Jung, 1987). Asi, seglin ia forma como
estos elementos aparezcan conjugados
en la practica, puede determinarse el
grado en que existe una mayor © menor
descentralizacion y {as modalidades
que ésta tiene en cada caso particular.

En cuanto al caracter privado o cor-
porativo del recipiente del poder se ha
llegado a distinguir entre la
privatizacién de la provision de ciertos
bienes y servicios, y la autogestion
obrera y sindicalismo (vid. Curbelo.
1984). Esta distincidn es sugestiva por
cuanto abre un panorama mas amplio
para tratar el problema de la
privatizacién, debido a que a ésta se le
ha imprimido conceptualimente un sen-
tido limitado. La cuestion que se plan-
tea aqui es que la privatizacion es
impulsada por una tendencia que vela
por intereses particulares, sin cotejara
con modalidades de descentralizacion
que pueden considerarse alternativas
para el problema que supuestamente se
desea solucionar con la privatizacion.

Tomando lo planteado en esta
seccion y en la anterior como elemen-
tos de un marco conceptual somero,
conviene ahora dar una ojeada pronta
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a los antecedentes y experiencias re-
cientes de descentralizacion en
Centroamérica. Dos razones prin-
cipales mueven a hacerlo.

Una, que se pueda visualizar si
existe una relacion entre la des-
centralizacion y la democratizacion. En
los paises donde se han iniciado
procesos de democratizacion o de for-
talecimiento de la misma, los gobiernos
parecen estar de acuerdo sobre la
necesidad de descentralizar territorial-
mente el aparato administrativo estatal.

Estos proyectos tienen entre sus .

propésitos explicitos lograr una mayor
eficiencia enla accidén administrativa del

Estado, pero no siempre esta clara su -
vinculacion con la democratizacién que

se persigue. La interrogante surge al ob-
servar las experiencias en otras partes
del mundo, incluida la América Latina,
donde las demandas para des-
centralizar territorialmente ef Estado en-
cuentran acogida creciente entre los
politicos, indistintamente de su
ideologia o doctrina politica. No
obstante, como se ha sefalado, pocos
partidos politicos han realizado un es-
fuerzo para ilevar a cabo esa des-
centratizacion. Sea debido a la crisis
economica, la guerra, la necesidad de
consolidar el poder politico, o bien la
renuencia generat de un goblerno de
afiojar su control sobre la autoridad
central, los esfuerzos de des-

centralizacién quedan relegados a un

plano secundario (Wilson, 1987: 237).
La otra razdn es que la des-
centralizacién todavia no es un tema de
debate amplio en Centroamérica, par-
ticularmente en lo concerniente a la
necesidad de impuisarla como parte del
esfuerzo de democratizacion. Los
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cientificos sociales y los ad-
ministradores pliblicos no parecen
preccuparse mayormente det tema, a
pesar de la rigueza de cuestiones
politicas, sociales y administrativas que
la descentralizacién plantea respecto
del papel del Estado y su accién ad-
ministrativa. Unc delos "indicadores' de
esta indifarencia es que el terna no suele
ser tratado en las revistas de clencias
sociales y de administracion pudblica
editadas en la region centroamericana,
hasta ahora la regionaiizacion y la des-
centralizacién son las modalidades que
han llegado a ser objeto de interés, aun-
que sélo por parte de técnicos de la ad-
ministracién publica y consuitores
internacionales, pero preocupados por
cuestiones de eficiencia y racionalidad
administrativa. ‘Aigo similar sucede con
el caso de la autonomia municipal, pese
a ser un tema de mayor abolengo.

Antecedentes y experiencias
recientes de descentralizacién
en Centroamérica

En América Latina fa des-
centralizacion, cuyotratamiento incluye
usuaimente la regionalizacién, la des-
concentracién administrativa, el for-
talecimiento de la autonomia municipal
y la participacion poputar, es un tema
de viejo cufio. Se trata de una cuestién
que histéricamente, aunque de un
modo pendular, ha sido objeto de
preocupacién politica y de grandes
debates, al grado que desde ios Iniclos
de los procesos de independencia
origind conflictos dentro y entre Es-
tados. Basta recordar que en
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Centroamérica la pugna entre
centralizacién y descentralizackdn
politica se manifestd en la adopcion
inicial del modelo de Estadofederal y su
desintegracién posterior en Estados
unitarios.

En el presente siglo, sefialadamente
a raiz de los procesos de planificacién
econdmica que los paises adoptaron
como estrategia para superar sus es-
tadios de desarrollo desde el comienzo
de los afios sesentas, el tema de la des-
centraiizacion ha surgido vy
desaparecido dentro de la discusion
politica en diferentes ocasiones, pero
adquirid ala vez nuevas dimensiones en
to social ¥ lo administrativo. Es decir,
trascendié la clasica polémica de ta dis-
tribucion del poder entre el gobierno
federal y los goblernos de los Estados
municipales en los Estados federales, y
entre el gobierno nacional (o central) y
los gobiernos locales en ios Estados
unitarios. La introduccién de la
planificacién fue uno de los ingredien-
tes de una decisidn politica mas amplia,
que fue fa de convertir el Estado en el
‘promotor del desarrollo®, lo que con-
dujo a que su campo de accién se ex-
tendiera practicamente a todos los
ambitos mas importantes de las ac-
tividades economicas y sociales y, con-
secuentemente, a que su aparato
politico-burocratico creciera hasta al-
canzar niveles que ahora se consideran
casl ingobernables. Estos hechos
produjeron distintas situaciones que
redimensionaron la problematica de la
descentraiizacién. Una de las prin-
cipales fue que el sector de instituciones
descentralizadas de empresas piblicas
y mixtas, que es donde mayormente se
ha manifestado ia intervencién del Es-
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tado como "benefactor' y "empresario",
lo que llevé aparejado una aita y cre-
ciente centralizacién de decisidn
politica y de recursos, erosioné cada
vez mas el papel de los gobiernos lo-
- cales, tanto desde el punto de vista de
Su autonomia econdmica, como de
instancia mas inmediata de los
ciudadanos para intervenir como
protagonistas en las decisiones y ac-
ciones que les incumben directamente.

En distintas oportunidades esa
situacién ha sido percibida politica y so-
ciaimente como una cuestion que
necesita ser corregida. En la época en
que el Estado "desarrollista’ aicanzd su
apice,® se buscé aminorarla casi ex-
clusivamente mediante propuestas y
acciones de desarrolio y planificacion
regional,” asf como con programas de
participacion comunitaria. Sin embar-
go, constituyeron fundamentalmente
iniciativas u ofertas emanadas "desde
arriba" que no satisfacian plenamente
. las aspiraciones o demandas regionales
y locales. En la presente década, con el
agravamiento de la crisis econdmica y
el inicio precario de procesos de
democratizacién, pareciera que la des-
centralizacion recobra un espacio mas
importante en el debate politico y que
con ella se estarian persiguiendo

8. Nos referimos a {a época en que casi nadie
cuestionaba el papel del Estado como et
promotor del desarrollo, en que se creia fir-
memente que la solucidn de los problamas
del desarrolio se encontraba en la’ adopcion
del modelo de sustitucion de importaciones,
yenque la planificacién, segin el modelo de
organizacion institucional que se establecid
para manejarla, era la herramienta fun-
damental para que el Estado cumpliera

- eficazmente su papel.

7. Para una revision de los cambios concep-
tuales en los estudios regionales realizados
en América Latina durante log Gltimos vein-
ticinco afnos, véase Czerny y Dembicz: 1986,
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propbsitos mas amplios. En varios
paises latinoamericanos se han iniciado
experiencias de descentralizacion o se
han preparado propuestas para
emprenderla (vid. v.g., CLAD, diciembre
1987, INAP, Guatemala, 1987; Edelman,
s.f.), pero poco se conoce de ios resul-
tados concretos que se han alcanzado
en funcion de los propodsitos per-
seguidos, al menos de |0s que han sido
enunciados explicitamente. Es decir, no
se sabe todavia cuales son los limites a
que llegara una verdadera des- .
centralizacién del poder del Estado v,
por lo tanto, én qué medida apoya el
transito hacia una democracia mas
participativa.

En el caso particular de
Centroamérica, los problemas
derivados de la aita centralizacién-con-
centracion de decisiones y recursos en
las instituciones estatales, han
generado recientemente intentos de
regionalizar la estructura y el fun:
cionamiento del aparato administrativo
estatal con el fin de acercar los servicios
publicos a las comunidades. Dos
aspectos merecen ser observados
sobre este particular. Uno, que estos
nuevos esfuerzos, segun se declara ex-
presamente, propician la participacién
de la poblacion en las acciones de
desarrollo, aunque con modalidades
diferentes. El otro es que todavia no es
claro si lo que persiguen algunos de
estos intentos es sdlo “racionalizar' ia
demanda de servicios para hacer mas
eficiente la oferta gubernamental. Los
casos de Guatemala, Nicaragua y
Costa Rica merecen ser descritos
brevemente.

En Guatemala se promuigd en
diciembre de 1986 una ley de
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regionalizacion, |la cual crea un sistema
naclonal "preliminar de reglonalizacién
con el fin de "asegurar', promover y
garantizar la participacién de la
poblacion en la identificacién de
problemas y soluciones, y en la
gjecucion de programas y proyectos de
desarrolle". Asimismo, la regio-
nalizacién se establece con ef objeto de
descentralizar la administracion pblica
y lograr que las acciones gubsrnamen-
tales se lleven a cabo conforme a las
necesidades de la poblacién. La
delimitacion territorial de las regiones
so ha hecho "con el objeto de efectuar
acciones de gobierno en las que, junto
0 subsidiariamente con la ad-
ministracion publica, participen sec-
tores organizados de la poblacién". En
septiembre de 1987 se emitid la Ley de
los Consejos de Desarrollo Urbano y
Rurat, con el objeto de crear "un sistema
de organizacion de caracter territorial
que permita la participacion organizada
y coordinada de la poblacién en las
instanclas nacional, regional, depar-
tamental, municipal y local, para que
impulsen el desarrollo urbano y rural en
sus respectivos niveles”. Un capitulo im-
portante de esta ley es el que establece
los criterios de distribucion del 8% det
presupuesto general de Ingresos or-
dinarios del Estado a las
municipatidades, recursos que por
mandato constitucional se les deben
trasladar anualmente. En el momento

8. Cuando se escribia este trabajo, estaba dis-
cutiéndose en la Asamblea Nacional de ese
pais, una ley de municipios con el proposuto
de desarrollar, entre otros principios fun-
damentales sobre los municipios es-
tablecidos en la constitucidn politica, la
autonomia y las formas de gobiernos
municipales, asi como sus relaciones con
otras instancias estatales.
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de escribir este trabajo se estaban
preparando distintas medidas para
poner en practica toda esa legislacion.

En Nicaragua el Goblerno de la
Revolucién Sandinista emitld el 26 de
julio de 1982 of Decreto No. 1081, con
el gque inicid un programa de des-
centralizacion basado en una
regionalizacién def sector publico, para
fo cual creé 9 gobiernos o autoridades
regionales. El propdsito principal de la
regionalizacién es dobile: por un lado,
aumentar |a eficiencia del aparato esta-
tal, que ha crecido rapidamente; por el
otro, fortalecer las municipalidades
tanto administrativa como politica-
mente, para lo cual una de las fun-
ciones principales de ios goblernos
regionales es proporcionarles un sis-
tema de apoyo descentralizado. El
programa contiene aspectos que o
diferencian marcadamente de otras ex-
periencias de regionalizacién y ha
logrado avances importantes, pero
también ha experimentado limitaciones
serias. Estas debidas a la falta de una
integracion y coordinacion adecuadas
entre las instancias regionales y el nivel
central, pero también porque ias exi-
gencias de la guerra han obligado a
hacer modificaciones en el esfuerzo de
regionalizacion (uid. Wilson, 1987;
Downs, 1987; Rodriguez Rivera, s.f.).

En Costa Rica, desde los Gitimos
anos deladécada pasada, cobré mayor
importancia politica llevar adelante una
politica de desconcentracién ad-
ministrativa, con base en una
regionalizacion de los servicios esta-
tales. 15 de octubre de 1979 el territorio
del pais es dividido en reglonss por
medio del Decreto Ejecutivo N2 10653-
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P-OP, division que es modificada el 15
de febrero de 1985 con el Decreto
Ejecutivo N° 16086-PLAN, que establece
la regionalizacién oficial vigente (6
regiones). En 1987 se ha preparado otro
decreto gjecutivo en el cual se plantea
la constitucién de un “subsistema de
direcciony planificacion regional, como
parte integrante del Sistema Nacional
de Planificacion, con el fin de mejoraria
direccién y coordinacion de la Ad-
ministraciéon P(blica en las diferentes
regiones del territorio nacional con la
participacion activa, consciente y or-
ganizada de ia poblacién del pais". De
emitirse este decreto, el subsistema
estara Integrado por el Ministerio de
Planificacion y Politica Econémica y los
consejos regionales. Estos dltimos son
considerados "los 6rganos encargados
de garantizar la participacion de la
poblacitn en las diferentes regiones del
pais para la identificacion, formulacién
y ejecucion de los planes, programas y
proyectas prioritarios de dichas
regiones".
"desconcentracion regional” de las
instituciones del sector publico con
base en la regionalizacion oficial
vigente.

Un examen de ia numerosa
documentacioén existente (textos
fegales, planes de desarrollo, informes
presidenciales, propuestas y documen-
tos técnicos de distinta clase), permite

9. £ Poder Ejecutivo ha presentado a ia
Asamblea Legislativa un proyecto que per-
mitira financiar a ias municipatidades con el
diez por ciento de! presupuesto nacional para
sus actividades de inversion. Hasta el
momento esa reforma no ha sido aprobada,
aunque desde febrero de 1987 tiene dic-
tamen unénime afirmativo de una comision
legislativa especial que fue creada para
analizarla.
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Asimismo, se plantea la

colegir que las politicas de
regionalizacion promovidas por las tres
Ultimas administraciones (inciuida la ac-
tual) han perseguido un doble
propésito, aunque no expresado en
cada caso con los mismos términos ni
con el mismo énfasis: impulsar un
proceso de "democratizacion
geografica’, incluido un fortalecimiento
financiero de las municipalidades.9
para que se logre un nivel mayor de par-
ticipacion ciudadana; y racionalizar |a
gestion publica en las regiones
"periféricas’ mediante una mejor or-
ganizacion de la oferta y demanda de
sevicios gubernamentaies. Estudios
recientes hacen ver que los resultados
alcanzados hasta el momento son bas-
tante limitados debido a la conjugacién
de distintos factores, entre eltos: No se
ha logrado formular una politica
regional clara; persiste una
centralizacion alta en la formulacién de
las politicas de desarrollo y en el control
de tos recursos financiergs; los gobier-
nos locales se han debilitado gradual-
mente en lo relativo a la toma de
decisiones y el acceso a los recursos; la
débil desconcentracion administrativa
de instituciones estatales que operan en
tas regiones, se manlifiestan en el poco
poder de decisién y la capacidad de
gestion muy limitada que tienen, por lo
que la prestacion de servicios guber-
namentales en las regiones es limitada y
poco eficiente (vid. Ganeva, 1988).
Como consecuencia, en lo que con-
cierne a los dos propésitos men-
cionados arriba: por un lado no se han
logrado desarrollar nuevos modos de
ejercicio de poder y de participacion de
las regiones periféricas, ni.se han al-
terado las tendencias de las relaciones
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de poder para la adopcidn de
decisiones entre el centro y la periferia;
por otrc lado, no se han creado
procesos ¢ mecanismos adecuados
para ia captacién y evaluacién de las
distintas formas de ordenar las ofertas
hacla y las demandas de las regiones
(ibid).

El hecho de que se estén empren-
diendo esos esfuerzos de regio-
nalizacidn es precisamente una de las
razones para que en Centroamérica se
examine a fondo el problema de la des-
centralizacion en sus distintas varian-
tes, particularmente dentro del marco
de las cuestiones planteadas en la
seccién 1. A diferencia de los intentos
ensayados timidamente en los afios
setentas, basicamente como un
elemento de la planificacion dirigido a
reducir desigualdades regionales
mediante proyectos de reglonalizacién
administrativa y en funcién del modealo
de desarrollo en que se ha sustentado
ese proceso, en la actualidad no
aparecen suficientemente claros cuales
son los verdaderos propdsitos o fines
ltimos perseguidos con la Idea de la
descentralizacion. Esto es, hacia donde
se desea llegar verdaderamente si lo
gue estad expresado en textos legales y
documentos gubernamentales no
constituye esta vez una carta de inten-
ciones o0 una mera declaracién de
principios.

El marco socio-politico
de la descentralizacion

Centroamérica enfrenta el momento
mas critico en su historla, orlginado por
el impacto conjugado de la aguda crisis
22

econdmica, social y politica que
atraviesa la reqgién. La blsqueda de
salidas que no constituyen meros
paliativos de esa crisis, sino que vias
para que se lleven a cabo las trans-
formaciones necesarias en las
sociedades centrcamericanas, par-
ticularmente en aquellos paises que han
vivido periodos prolongados de
regimenes autoritarios y se han carac-
terizado por una mayor concentracion
del poder politico y econémico en
pocas manos, ha obligado a que se
plantee mas imperiosamente la exigen-
cia de constituir y afianzar sociedades
democraticas. Es evidente que en la
consecucidn de esas transformaciones
la administracion estatal, como un
instrumento de gobernabilidad de la
sociedad, debe cumplir un papel impor-
tante. Sin embargo, también es in-
dudable que por los m{ltiples defectos
y problemas que constantemente se le
sefialan, el aparato administrativo del
Estado debe ser a su vez objeto de una
transformacion honda. Por tanto, en
este momento histdrico es obligada la
pregunta: {Como adecuar satisfactorta-
mente la organizacion y la gestion de
ese aparato a los requerimientos
derivados de la crisis, asi como a las
nuevas condiciones que impone fa
constitucion y el afianzamiento de
socledades democraticas?

La maduracion de las politicas y
medidas que como respuesta a esta in-
terrogante persiguen en verdad llevar a
cabo tal transformacién, deben fun-
damentarse en decisiones previas
sobre cuestiones de aita sensibilidad
poltica y amplia repercusion social,
como son los alcances del papel del Es-
tado y el grado y las formas de par-
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ticipacién ciudadana en la gestion
directa delos asuntos que conciernen a
toda la poblacién. En Centroamérica
hasta el momento no se visualiza ningdn
proyecto politico que plantee ese tipo de
transformacién de manera clara, sdlida
y coherente. En ailgunos paises estan
proponiéndose’ o ensayandose
medidas dirigidas aparentemente hacia
esa finalidad, aunque por ahora tienen
caracter parcial como ya se sefiald
anteriormente. Vistas en conjunto todas
atafien al tamaiio que ha aicanzado el
aparato estatal, se perciben dos
posiciones opuestas. Por un lado, la
reducciéndrastica def campo de accibn
del Estado, posicidn que expresa tos in-
tereses de quienes defienden la filosofia
neo-liberal. Para ese efecto se propone
como medida principat la privatizacién,
con el sentido y los alcances propues-
tos. por la Agencia para el Desarrollo
Internacional del gobierno nor-
teamericano (ALD.) y el Banco Mun-

10.Ver por ejemplo, su Informa sobre e Desa-
rollo Mundial 1983, en el cual se emplea
el término "desposeimisnto”.

11. Como se sabe, las scluciones planteadas por
la tendencia neo-liberal o conservadora al
problema de la administracion estatal, son la

-privatizacion y la eliminacion de politicas y de

olras medidas reguladoras de las actividades
econdmicas que estan bajo el contro! de los
grupos dominantes econdmicamente.

12.Para dos conceptos diferentes de
privatizacion, véase Kolderie (1986). Para una
discusién mas ampiia en relacidon con las
empresas eetatales ver SBoneo (1985).

13. La desbusocratizacién no siempre es iden-
tificada con simplificacion o "raclonalizacién
administrativa, pues en algunos casos con
esa medida se persiguen también propésitos
mas amplios para los fundamentos juridicos
y administrativos de programas guber-
namentales recientes emprendidos en este
campo por varios gobiernos Lati-
noamericanos, véase Centro La-
tihoamericano de Administracién para el
Desarrollo-CLAD (Junio, 1987).
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dial,'® sefialadamente la venta o el
traspaso de empresas estatales a
grupos de empresarios privados, por
considerarse que es en ese sector
donde ha tenido iugar mayormente el
crecimiento excesivo del sector publico
y representar una alta carga ad-
ministrativa y financiera para el Es-
tado."" Si bien el concepto de
privatizacién es univoco y a veces es
substituido con otros términos,'? y las
medidas de privatizacion tienden a
centrarse en el sector productivo esta-
tal, también comienzan a ser dirigidas
hacia sectores scciales de la actividad
gubernamental.

La otra posicidén, aunque reconoce
la existencia de deficiencias ad-
ministrativas serias derivadas en gran
medida del constante crecimiento
burocrético estatal, impulsa medidas
encaminadas a flexibilizar la or-
ganizacion y el desarrolio de lalabor ad-
ministrativa del Estado a fin de
fortalecer su capacidad de gestién, sin
que ellas signifiguen necesariamente
una disminucion importante det &mbito
de accion del Estado, aunque eventual-
mente incluyan "recortes burocraticos".
Entre esas medidas se incluyen proyec-
tos de descentralizacién administrativa
(regionalizacion) y de descon-
centracion de tramites administrativos
en la prestacion de servicios plblicos
(desburocratizaclbn)’a y creacion de
mecanismos alternativos de coor-
dinacion y control.

- Pese a este tipo de medidas, que
vienen a sumarse a los muchos intentos
infructuoscs de reforma administrativa
hechos afos atras, persisten en la
burocracia estatal un cimulio de
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deficiencias y defectos, ' que muestran
claramente que su transformacion es
una decision fundamentalmente politica
enlamedida en gue, para llevarla plena-
mente a cabo, se requiere actuar por la
via del poder. Esa transformacion no
puede ser tratada como un problema
meramente técnico, cuya resolucion

puede lograrse sdlo con medidas de

racionalizacion o simplificacién ad-
ministrativa, o recurriendo a las
tradicionales reestructuraciones de or-
ganizaciones, indistintamente de las
metodologias y técnicas que se usen
pararealizarlas. Tal transformacién im-
plica alterar la propia estructura de
poder y ia forma de ejercerlo dentro de
la administracién estatal. Esto porque si
esa transformacion es una condicion
del proceso de democratizacion y ésta
incluye una mayor participacion
ciudadana o popular directa en la
gestion de los asuntos que conciernen
atoda la comunidad, la transformacion
entrafia una disminuciéon de ia con-
centracion del poder y de la
centratizacion de decisiones. Con lo
anterior se trata de hacer ver lo ilusorio
que puede ser pensar en una verdadera
transformacion administrativa de! Es-
tado, cualquiera que sea el régimen
politico que impere en una sociedad. Si
se toma la decisidn politica de Hevarla a
cabo, debe comprenderse claramente

14.Entre las largas listas que desde los afios
sesentas se incluyen en. diagndsticos y
estudios parecidos en la administracion es-
tatal, pueden mencionarse: sobredimen-
sionamiento institucional, centralizacién
excesiva, duplicidad de funciones y ac-
tividades, descoordinacién constante,
fracaso o demora en ta obtencién de resul-
tados, lentitud de trmites, despilfarro de
recursos, indiferencia burocratica, ineficien-
cia, personal incapaz, inmoralidad, etc.
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que significa un proceso complejo, feno
de toda clase de obstaculos y al cual no
puede ponérsele una fecha limite, que
ademas incluye la educacion o "con-
cientizacién" de los ciudadanos sobre
sus derechos, la forma de ejercerlos y la
creacion de mecanismos o conductos
adecuados de acceso a la informacidén
que necesiten para ese efecto. Pensar-
la en otros términos significa perder de
vista tos resultados fallidos, por lo
demas altamente costosos, que han
tenido las numerosas reformas ad-
ministrativas que se han intentado flevar
a cabo en el pasado reciente.

Subsiste, pues, un malestar
generalizado con la magnitud que ya
tiene el aparato estatal y con los
multiples problemas derivados de su
crecimiento burocratico, sea debido al
temor y la oposicién que causa en cler-
tos grupos el mayor involucramiento del
Estado en la produccion de bienes y
servicios, 0 bien por la preocupacién
que origina en otros la notoria falta de
capacidad administrativa de ese
aparato para cumplir eficazmente sus
variados y complejos cometidos. Pero
en los paises centroamericanos la
necesidad de aumentar substancial-
mente la capacidad de gestidn del Es-
tado tiene que ser enfrentada
actualmente a la luz de la transfor-
maciéon comentada mds arriba, tanto
para que la organizacién y el fun-
cionamiento de su aparato ad-
ministrativo se amolden a los
requerimientos de una época que ha
puesto en boga hablar de "ad-
ministracién de la crisis" o de la "es-
casez", como a las exigencias que en lo
politico y lo social supone la
democratizacién de la sociedad.
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Frente a esa encrucijada, la impor-
tancia que aqul se le da a la des-
centralizacion en el caso de
Centroamérica obedece a una razon
doble. Por un lado, conviene repetiro,
que ella es considerada cada vez mds
como esencial para afianzar una
politica democratizadora, razén por la
cual es importante examinar el sig-
nificado y la trascendencia que tiene
como factor  del proceso de
democratizaclén polftica, es decir, para
la construccién o o fortalecimiento
del Estado democrético. Un punto
central del relacionamiento entre
democratizacion y descentralizacion es
que puede convertirse en una cuestion
crucial, sl ol aicance que se pretenda
dar al proceso de descentralizacién no
se ajusta a ias condicicnes vy
posibilidades reales de la distribucién
del poder.

Por otro lado, ia descentralizacion
es vista tamblén como una de las
medidas que pueden ser eficaces para
"descongestionar’ o “‘racionalizar' la
carga administrativa del aparato estatal,
a fin de circunscribirse a los limites que
le impone al Estado la crisis fiscal. En
esto caso la descentralizacién puede
volverse asimismo un elemento critico
para o orden social, io que posible-
mente ocurriria si la descentralizacién
es llevada al extremo de que menocs-

15. En América Latina no son nada nuevos 1os
Hamamientos constantes para que se for-
talezcan las municipalidades, tanto como
una medida correctiva de la centralizacidn
excesalva de poder en el nivel nacional, como
para. promover una mayor movilizacién
cludadana de nivel popular. Por limites de
espacio no as posible tratar aqui esta impor-
tante cuestion. Para un examen respeacto de
lasituacién deloa gobiermnos locales en varios
?stt’asg)s iatinoamericanos, vease Grahm
1 .
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cabe @ principio de autoridad en que
basa o Estado, en vez de fortalecer su
papel pero dentro del marco de una dis-
tribucion mas equitativa del. poder
politico y una mayor y real par-
ticipacién ciudadana o popular. A ese
respecto es pertinente considerar el for-
talecimiento de fas municipalidades o
goblernos locales, tanto por constituir
uno de los factores claves para hacer
reales los procesos de demo-
cratizacion, como por ser una de
las medidas para depositar an mangs
de las comunidades respectivas e}
manejo de aquellos asuntos que les
conciernen directamente, muchos de
fos cuales estan a cargo de las
instituciones estatales ¢ _son de-
cididos centralizadamente.'®

En el fondo ambas cuestiones estan
intimamente vinculadas, pues su piedra
angular es la democratizacion del Es-
tado. Por lo tanto, se trata de un asun-
to fundamentalimente politico, al cual
estd supeditada cualquier con-
sideracion técnica de la des-
centralizacion. Abordada entonces
desde esa perspectiva, la des-
centralizacién enfrenta problemas que
antes no se planteaban, ni tedrica ni
practicamente. Como se ha sefialado al
respecto, la descentralizacién del Es-
tado obliga a tratar la problemética de
la representacion politica, de la par-
ticipacién popular y de la cooperacion
social, lo que, por lo tanto, conduce a
un replanteamiento de la cuestion del
Estado (Borja, 1984:143). En efecto, ia
preocupacién mas reciente acerca deia
descentralizacion, la que ve a esta
primero que nada como uno de los
procesos importantes para Hevar
adelante ia democratizacion del Estado,
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conduce a que éste se conciba como un
ordenamiento organizado en distintos
niveles territoriales que esta ablerto, por
lo menos tedricamente, al conjunto de
la socledad. Consiguientomente, uno
de los objetivos principales de la des-
centralizacién es ayudar a reailizar
practicamente esa apertura, en especial
habilitando {a participaci6n ciudadana
en la gestidn pablica (ibid).

Distribucién del poder
y participacion

La cuestién mas controvertida de la
descentraiizacién se presenta cuando
se discuten sus implicaciones para la
democracia y la participacién
ciudadana desde el punto de vista de la
distribucion de poder que ella supone.
Una posicién realista aconseja enton-
ces mirar con detenimiento esta cues-
tibn, por cuanto la naturaleza de los
asuntos para los cuales se transfieren o
delsga poder, los alcances de ese poder
y quiénes son los actores activos que
promueven esa distribucién, son
factores determinantes para la
puesta en practica de una politica
descentralizadora.

Segln es planteada ahora mas
ampliamente, a descentralizaciéon sig-
nifica dar poder, democracia, humanis-
mo y otros objetivos altamente
deseables. Sin embargo, también
puede representar un discurse que no
congenie facilmente con la realidad.
Muchas experienclas se han encargado
de mostrar que es asto lo que ocurre
generalimente, en particular cuando se
intenta alterar la estructura de poder
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existente. Como se ha Inferido del es-
tudio de diversos casos divulgados en
los Gltimos afios, mucho de lo que se ha
escrito sobre descentralizacién y par-
ticipacion parece estar lenc de retbrica
acerca de {os valores de la democracia,
lo que dificlimente iogra convenirse con
las realidades de la distribucién del
poder. Porlo general, son los que tienen
mas poder los proponentes o defen-
sores principales de estrategias de des-
centralizacién y particlpacion, o que
resulta paradéjico por cuanto son los
actores menos prohables de ceder
poder y recursos hacla las deslgual-
dades que existen dentro del orden
social y politico. En suma, la des-
centralizacion y la participaclon estan
en los labios de las fuerzas mas reac-
cionarias del mundo, como también son
los gritos de guerra de las mas
progresistas (vid. Marsden, 1986). A
consideraciones de esa naturaleza se
suman los argumentos de 10s que 50s-
tienen que la descentralizacion es un
proyecto que incapacita a los grupos
destinatarios de la misma, en vez de
darles mas poder, puesto que, segun
esta visidn, la practica politica asociada
con la descentrailzacion representa
estrategias de despolitizacion, y crea
formas ad-hoc de administracién que a
menudo no pueden competir con las
autoridades centrales. En este caso,
también paraddjicamente, la des-
centralizacion es un proceso que resul-
ta en una mayor burocracla y un
control crecientemente centralizado
(vid. Mullard, 1987).

Asi, pues, hablar de iniciar o for-
talecer ia democratizacién de la
socledad Impllca, como se sefiala en la
introduccidn, referirse también a la
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democratizacién de! Estado, y por lo
tanto, considerar algunas cuestiones
bastante complejas desde el punto de
vista politico. Para comenzar, dos inte-
rrogantes estan abiertas al debate: £Se
habla de mejorar y fortalecer los
mecanismos de actuacién de un Estado
verdaderamente participativo?. Con-
secuentemente, ¢(supone el proposito
de convertir un Estado centralizado en
un Estado descentralizado? No hay
respuestas adecuadas ni nada se
puede explicar si se ignora cuél es el
caracter del Estado y cuéles son las
condiclones reales gue existen, en lo
politico y lo social, para su -de-
mocratizacion, sea que las iniciativas
provengan del aparato estatal o que
emanen de la base de la sociedad. En
suma, cuando se habla de
democratizacion de la sociedad, la
cuestién focal que debe ser analizada
para conocer su_quinta esencia es la
distribucion de poder y el grado de par-
ticipacion que la hace efectiva.

16.A pesar de su generalizado no es fécil
delimitar qué es “local’. El término tiene
diferentes significados dependiendo de la
&ers ectiva de quien lo estd considerando.

. Muchas veces en que se utiliza, local es
equivalente a municipio pero en distintas par-
tes es lgualado frecuentemente con nivel de
*comunidad”. Sin embargo, las instituciones
comunales son sdlc un tipo- de institucién
local, ya que algunos consideran que el nivel
jocal tiene por lo menos tres niveles. Visto
desde arriba, si se toman en cuenta |os dis-
tintos niveles de la toma de decisiones y ac-
tividad de un pais, esos niveles son el de
"localidad", el de "comunidad"y 8l de "grupo,
Por debajo de este ultimo se distinguen el
nivel de ia familia r del individuo, De acuer-
do a esta clasificacién se considera, quetodo
lo que estd ariba y debajo de esos tres
primeros niveles ya no se trata de lo que
puede ser deacrito como "local* {vid. Uphofi
1986:cap.1). La participacién de |z que se
habla en esta parte del texto es la que tiene
o puede tener lugar dentro del espacio de
8508 tres niveles.
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Es dentro de ese contexto en el que
debe estar enmarcado el tratamiento de
la descentratizacion politico-ad-
ministrativa y la participacion que ella
supone,; particularmente si de lo que en
verdad se habla es de participacion
popular. De esta dlitima no puede
hablarse en el vacio. Aproximarse a un
conocimiento hondo de las formas que
reviste y de las condiciones obletivas
que encuentra para constituir un pllar
fundamental de la democratizacién de
{a sociedad, requiere un entendimiento
del caracter del Estado, de sus formas
y ambitos de intervenciébn y de sus
mecanismos de control y de "coop-
tacién" social.

La observacién anterior es impor-
tante parque, como en otras partes, en
América Latina el concepto de des-
centralizacion es utilizado en dos sen-
tidos. Por un lado, el que muchos
utitizan para referirse a una des-
centralizacion del poder "de arriba
hacla abajo",.es decir, desde & gobier-
no nacional @ -central hasta los gobier-
nos locales. Por :otro-lado, el que
algunos utliizan para hablar de una par-
ticipacién-de la poblaclon que se ar-
ticula por debajo del nivel local, a fin de
tjue esa participaclon tenga verdadera-
mente peso en la toma de declslones
que tiene lugar en el plano del gobier-
no municipal.'® En este caso ia par-
ticipacién popular es planteada como
una aiternativa "contestaria’, esto es, en
el sentido de que la participacion es un
proceso que genera conocimisnto y
valores proplos de las clases populares
y que se caracteriza por una cierta resis-
tencla a las formas de la participacion
"dominante". Dado que ésta (itima es
vista como la expresién de unaformade
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dominacién de clase, se considera que
el praceso de participacion no es més
que un mecanismo de cooptacion de las
clases y movimientos populares para
controlarlas politicamente por medio
del aparato estatal.’”

De lo expuesto se deduce que,
como el de descentralizacién, el con-
cepto de participacion no es facil de
definir. Con todo, el aspecto central del
concepto es que la participacion se
refiere particularmente a la de grupos
sociales que estadn excluidos de inter-
venir en la toma de decisiones y
realizacion de acciones concernientes a
ta distribucién y control de recursos, en
condiciones soclales en las que estdn
de por medio sus derechos, intereses o
aspiraciones sociales. De esa manera
estd conceptualizada en la definicién
del Programa de Participacion Popular
det Instituto de Investigaciones de las
Naciones Unidas para el Desarrollo So-
cial (UNRISD): "los esfuerzos organizados
para incrementar el control sobre los
recursos y Jas instituciones

17. Para un wratamiento amplio de esta postura
conceptual véase Participacién Comunitaria y
CamnbioSocial an Colombia (1988). Para un es-
fuerzo de reconciliar la disyuntiva entre "par-
ticipacién cooptada" y "participacién
contestataria” véase Tomic (1986). Wolfe
plantea una concepcion mas amplia, al
clasificar en cuatro grandes categorias |as
percepciones de las divisiones sociales en
clases que tienen repercusiones distintas
sobre el papel que representa la par-
ticipacion, a la que consiguientemente se le
ve llgvar finalidades diferentes: participacion
armonica y transformadora, participacién
conflictiva o auto-defensiva, participacién
transformadora y transformacion orientada a
ei?ggr)ar la productividad (Woife, 1984: 172-
173},

18. La definicion esta formulada en el documen-
to conceptual basico de ese programa
gre_parado por Andrew Pearse y Matthias

tiedel, “Participacién Popular: Un enfoque
de Investigacion® (UNRISD}, Socialismoy Par-
ticipacién, No., febrero de 1980. La cita esta
tomada de Wolfe (1984:160).
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regutadoras en situaciones sociales
dadas, por parte de grupos y movimien-
tos hasta entonces excluidos de tal con-
trol". 18 Aunque esta definicion sea o no
sea aceptada, lo Imponante de obser-
var aqui es que la complejidad concep-
tual de la participacién popular estriba
en que se trata de un problema
asociado estrechamente a otras cues-
tiones complejas relativas al Estado
mismo. Como se sefiala en el documen-
to dei UNRISD antes citado, "en Ultima
instancia el estudio de ia participacién
popular como politica nacional debe
lievar a un estudio critico del Estado, de
su origen, su naturaleza, funcién y jus-
tificacion {{bid).

Asi entendida la participacion,
queda claro que la esencia del concep-
to entrafa algunos aspectos que deben
ser puntualizados. En primer lugar, que
el derecho de los "hasta entonces ex-
cluidos" de organizarse para aumentar
su control sobre los recursos y las ins-
tituciones regutadoras de los mismos,
requiere que existan, o se instituyan o
amplien, ciertas condiciones: canales
institucionales que les permitan inter-
venir directamente en decisiones y ac-
ciones que afecten su existencia;
acceso a los recursos y otras medidas
necesarias que les hagan posible ad-
quirir la capacidad de beneficiarse
plenamente de aquellas oportunidades
institucionales, si bien aquf "la
necesidad esencial que esta en jusgo es
la de tener la capacidad y oportunidad
de participar y no necesariamente llegar
a hacerlo” (Tomic, 1986: 158).

Otro punto importante es que los
que estan excluidos de ejercer o aumen-
tar su control sobre la produccion y el
capital productivo, deben tener aigin
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grado de autonomia respecto de los
niveies altos de decisién del aparato es-
tatal, con el objeto de que las or-
ganizaciones populares sean las que
determinen por y para si mismas los
fines que persiguen. El argumento en
pro de la autonomia de los gobiernos lo-
cales y de organizaciones sociales de
base que patrocinan una mayor par-
ticipacion, aparece frecuentemente en
la literatura sobre descentralizacién y
participacion. Pero fa participacion
también requiere movilizacién y or-
ganizacion por parte de los grupos mar-
ginados, asi como un incremento de su
capacidad productiva.

Por lotanto, debe hacerse hincapié
en otros dos aspectos. Los programas
de participaciéon promovidos por el
gobierno central por ¢ general no
proporcionan a dichos grupos las con-
diciones que les permitan una “defensa
politica contra los procesos generales
de expropiacion en contra de la
operacion particular de instituciones
especificas’, de manera que lo que se
requiere son tormas de fortalecer su
poder en ¢ sistema de mercado y en
sus relaciones con las instituciones es-
tatales que distribuyen y controlan
recursos destinados a los sectores
populares y rurales (Smith, 1986: 463-
464). Sin embargo, es poco realista
esperar que tales medidas sean
promovidas porlos que se benefician de
un alto grado de centralizacién de ta ad-
ministracion estatal.

Las consideraciones anteriores
acerca de la participacion son relevan-
tes en la medida en que hacen ver que
las realidades de la distribucién
desigual de poder rara vez son abor-
dadas directamente, o analizadas
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suficientemente, cuando se discute una
politica de descentralizacion, especial-
mente cuando ambos procesos son
concebidos como componentes de una
estrategia dirigida a lograr una
sociedad mas democratica e igualitaria.
Esto advierte que para entender la
tension que se da en cuanto a la dis-
tribucion de poder entre centralizacion
y la descentralizacion en el caso par-
ticular de cada pais, se requiere, por un
lado, identificar cuales son los factores
reales que entran en juego actualmente
para impulsar hacia la des-
centralizacién y, por el otro, quiénes
son los actores que se encargan
de impulsaria.

En cuanto al primer punto, no cabe
duda de que en el momento actual las
tendencias y razones que en
Centroamérica impulsan hacia la des-
centralizacién derivan directamente
de circunstancias claras: La necesidad
de llevar adelante el proceso de
democratizacion, que demanda una
mayor participacion politica de base y
con respecto ala gestién de los asuntos
pablicos; la crisis econémica, en la
medida en que el creciente déticit tiscal
y la carga que impone el pago de la
deuda externa restringen fuertemente el
gasto plbiico, todo lo cual obliga a que
se revalorice el papel de los gobiernos
locales y otras modalidades de des-
centralizacion territorial; la buro-
cratizacion excesiva del aparato estatal,
que conduce a plantear medidas de
desconcentracion administrativa para
acercar la entrega de productos y ser-
vicios a las comunidades mas alejadas;
el aumento de desigualdades
econdmicas y sociales entre regiones
territoriates, que han dado lugar a que
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se planteen reivindicaciones de cuotas
de poder por parte de grupos
regionales, a fin de participar mas ac-
tivamente en las decisiones sobre
politicas que tiendan a lograr ree-
quilibrios entre regiones y una
redistribucién democréatica de poder a
favor de las mismas.

En relacion con el segundo punto,
la iniciativa para descentralizar se
caracteriza generalmente por provenir
de "arriba hacia abajo’, esto es, del
mismo Estado. Sin embargo, las
iniciativas cuentan con el respaldo de
actores que favorecen la des-
centratizacién, algunos con moti-
vaciones legitimas y otros con motivos
menos confesables. Pero también exis-
ten grupos que se oponen a la des-
centralizaciéon, algunos de manera
abierta y otros mds encubierta, que
temen pérdidas de poder como resul-
tado de la redistribucion de competen-
cias que implica la descentralizacion.
Entre ellos pueden haber dirigentes
politicos, sectores de la burocracia es-
tatal y grupos de empresarios
poderosos que'tienen vinculos
estrechos con el gobierno central,
Como observa alquien que ha exa-
minado este punto, el andlisis de los
agentes que favorecen o se oponen a la
descentralizacién no permite que se es-
tablezcan equivalencias simples de
caracter social (unos grupos o clases
sociales son impulsadores de la des-
centralizacidn y otros no) o politico (la
derecha o la izquierda son actualments
favorecedores de ella 0 no lo son). El
conflicto centrailizacién-descentra-
lizacién estd presente en las distintas
corrientes politicas y grupos sociales, si
bien esta concebida la des-
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centralizacién moderna, como un
medio sobre todo de democratizar el
Estado y mejorar las condiciones de
vida en la sociedad, ha sido un objetivo
proplo de politicos y movimientos
progresistas (Borja, 1984: 146-147).
No obstante que la des-
centralizacion del Estado es un proceso
contradictorio, cuya viabilidad depende
en gran medida, como se ha visto, de
que existan ciertas precondiciones y
valores politicos que favorezcan una
distribucion mas equitativa del poder
dentro de la sociedad, elia debe ser en-
tendida como uno de los requisitos
claves de la democratizacion. Pero su
materializacion requiere obviamente un
buen grado de desarrollo poiftico (para
que ia participacion ciudadana en la
gestion de los asuntos pUbiicos yla con-
siguiente distribucién de poder para ese
efecto estén posibilitadas efectiva-
mente}, de desarrollo social y cultural
(para que en todos los grupos sociales
exista la capacidad de organizacién
necesaria para lograr directamente esa
participacién) y de desarrolio ad-
ministrativo (para que exista una "cul-
tura burocratica” menos reacia a las
transformaciones encaminadas a crear
un estilo de gestién compatibie con los
valores de un sistema democratico).

éSignifica lo anterior que si en la
realidad no existen esas condiciones no
es posible la participacion como un
requisito necesario para la des-
centralizacién y democratizacion del
Estado? La respuesta es un no
categérico. £Qué hacer entonces para
realizarla y comoiogrario? Para comen-
zar, la conclusién ineludible es que se
trata de un problema fundamental-
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mente politico. Como se vio, hay grupos
de presidn que se benefician de la
centralizacion y de la consiguiente ex-
clusién dela mayoria de la poblacién de
las declsiones sobre {os asuntos
publicos, porlo que reducir la influencia
de tales grupos es una condicion
necesaria para lograr la participacién
popular. Por supuesto esto exige una
firme decision politica de des-
centraiizacién, pues no es posible pen-
sar un proceso de descentralizacién
contra la voluntad politica del gobierno
contral y éste no muestre esa voluntad
para efectuarlo. En este sentido, es
légico pansar que en las condiciones
actuales de Centroamérica los gobier-
nos locales parecen ser el mecanismo
aproplado para posibilitar la par-
ticipaciéon popular en la gestion des-
centralizada de ciertas funciones
plbticas, por estar mas cerca de los
anhelos y demandas de las or-
ganizaciones sociales de base popular
y cuyo fortalecimiento, por otro lado, es
indispensable para el desarrolio
regional descentralizado. Es decir, ello
puede ser posible en la medida en que
a las municipalidades se les reintegren
competencias que le son proplas,
poderes correspondientes y les sean
facilitados mecanismos de captacionde
recursos para cumplifas adecuada-
mente, de manera que tengan la sufi-
ciente autonomia politica y economica
para satisfacer tal papel. Las
autoridades municipales y regionales
estén destinadas, pues, a cumplir un
papel Importante en la des-
centralizaclén y desconcentracion . de
clertas actividades publicas, asi como
en o esfuerzo de organizar la par-
ticipacion cludadana en esos procesos,
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todo lo cual contribuird a que se avance
en direccién de los desarrollos men-
cionados maés arriba.

Si la descentralizacién significa
redistribuir poder entre el Estado y la
sociedad politica y civil, debe en-
tenderse entonces que elta no se reduce
al aparato estatal propiamente tal. De
ser asi los resultados de una politica
descentralizadora pueden estar en con-
tra de lo deseado puesto que, como ya
se menciond, de no realizarse en los
términos sefialados puede acabar
generando mayores grados de
centralizacién que en et pasado. Esto
advierte que la materlalizacién de una
politica descentralizadora origina una
serie de probtemas practicos cuando es
limitada al interior del aparato estatai,
los cuales son dificlles de solucionar por
ta via administrativa como la experien-
cia se ha ancargado de mostrar
suficientemente.

Se plantea entonces un dllema. La
desagregacion y descentralizacion del
poder del Estado es un requisito esen-
cial para afianzar una practica polftica
democratizadora. Pero cuando la des-
centralizacion tiene aquellos alcances
limitados, écomo pueden evitarse las
duplicidades, las necesidades de
mayor coordinacion y control, y toda la
marafna administrativa que resulta de la
proliferacion de reductos burocraticos
enfeudados? Frente a tales problemas
una respuesta adecuada parece estar
en que se afiancen y fortalezcan ios
brganos de representacién politica,
tales como el paramento nacional, los
gobiernos municipales, ios conse|os
regionales y urbanos, las asociaciones
vecinales y de campesinos sin tierra, asf
como otros cuerpos deliberantes y
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decisorlos descentralizados de base
popular, con el fin de ampliar las vias y
mecanismos de participacién politica
directa, los que deben ser vinculados
con et sistema de partidos ylos drganocs
politicos y administrativos del Estado.
La pregunta que se abre al respecto es
sl esto serd suficiente. E! dilema se
vuelve mayor cuando se piensa en las
consecuencias potenciales de no es-
tablecer los limltes que puede tener tal
descentralizacién del poder, pues el
avance progresivo hacia la de-
mocratizacién del Estado por accidn de
{a socledad puede slgnfficar llegar al ex-
tremo de su negacion como drgano de
poder y principio de autoridad. En otras
palabras, si aquella pone en tela de
juicio este principio en que se basa &l
Estado, £su alcance pleno no podra sig-
nificar eventualmente la desaparicion
de éste y su eventual sustitucion por un
conjunto de 6rganos celulares des-
centralizados que democréaticamente
cumplen una serle de funciones fun-
damentales para la socledad pero des-
vinculadas entre si? (Graciarena, 1984:
72-73). Este resultado, teéricamente
potencial, asi como la complejidad de
los problemas politicos y practicos que
entraia, hace ver que los limites de la
descentralizacién constiiuye otra de las
cuestiones cruciales que forman parte
de su problematica.

En conclusién, existen diversos ar-
gumentos y razones en favor de la des-
centralizacidn, especialmente cuando
se le considera como una de las con-
diclones esenciales para ia
democratizacion del Estado. Los
beneficios potenciales que se pueden
derivar de ella son numercsos, espacial-
mente cuandoloque se pretende es una
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distribucidn mas equitativa de los
beneficlos del desarrollo, lo que supone
un mayor grado de participaclén y dis-
tribucién del poder para la correspon-
diente toma de decislones. Esto es,
cuando el desarrolio no es visto sblo
como un fin en el mismo, stno también
como un medio para fortalecer la
democracia politica y socio-econdmica.
Desde esa perspectiva, se considera en-
tonces que la descentralizacién
favorece la democracia y ia paz social
y, por lo tanto, la existencia de una
socledad mas igualitaria.

Pese a ello, las experlencias en dis-
tintas partes del mundo muestran que
en su camino encuentra todo tipo de es-
collos, muchos de ellos casi insupera-
bles cuando con elia también se
persigue una redistribucién det poder
en el seno de la sociedad. Los resul-
tados limitados logrados por muchas de
esas axpariencias advierten que la des-
centralizacién  politico-administrativa
tiene costos que afectan a los actores
principales involucrados en el proceso,
pues entrafa aspectos que operan en
dobie sentido. Esto ocurre especial-
mente cuando consiste en un proceso
impulsado por fuerzas antagénicas que
persiguen propdsitos diferentes y hasta
opuestos entre si. Por lo tanto, para
analizar debidamente sus distintas Im-
plicaclones, es necesario que se com-
prenda que més que un procesotécnico
la descentralizacién es esencialmente
un proceso politico, pues su
materializacidn significa que es acogida
como una politica de Estado. Asl enten-
didala cuestién, la descentralizacién no
os viable enla medida en que no se fun-
damente en vaiores politicos, compar-
tidos por la mayoria de la sociedad, que
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estén inspirados en el logro de un modo
de vida social en el que exista una
mayor democracia. En el caso de
Centroamérica, ese es el mayor désatio
que enfrenta la descentralizaclon
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Administracion descentralizada
de los servicios publicos de salud
por parte de cooperativas

Fernando Marin Rojas*

- Kl caso de Costa Rica -

EN EL PRESENTE ARTICULO SE RESUME LA PRIMERA EXPERIENCIA EXISTENTE EN EL AMBITO
CENTROAMERICANO, DE TRASLADO DE LA ADMINISTRACION DE UN SISTEMA LOCAL DE SALUD,
DE CARACTER PUBLICO, A UNA EMPRESA COOPERATIVA DE TRABAJADORES. SE TRATA DEL
“PLAN PILOTO DE LA CLINICA DE PAVAS', EN SAN JOSE SE PRESENTAN LOS ANTECEDENTES
MAS IMPORTANTES, UNA DESCRIPCION DEL PROYECTO, SUS PRIMEROS RESULTADOS Y AL-
GUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL FUTURO DE ESTE MODELO.

Introduccién

A pesar de la crisis econdmica,
Costa Rica ha alcanzado en los uitimos
afos un importante desarrollo sanitario
evidenciado, entre otras cosas, por el
control y erradicacion de las principales
enfermedades infectocontagiosas; por
la dotacion de agua potable a una
mayoria de la poblacion; por la dis-
minucién de las tasas de mortalidad in-
fantii y mortalidad materna, a cifras
inferiores a las encontradas en la
mayoria de paises latinoamericanos;
todo lo cual se ha logrado principal-
mente con el desarrollo de exitosos
programas de atencién primaria, in-
cluyendo el componente de extension

* - Médico - Cirujano. Consultor en Ad-
ministracién de Salud, ICAP-PROASA.
Gerente y Asoclado Fundador de
COOPESALUD, R.L.
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de cobertura, y por la universalizacion
del Seguro Social.

Sin embargo, factores como la
limitaciéon de recursos que ha
provocado dicha crisis y la inercia del
aparato burocratico hipertrofiado y
centralizado que administra el sistema,
sl aumento en los costos de la atencion
médica, la disminucién de la eficiencia
y de la calidad de los servicios hos-
pitalarios y ambulatorios, y la aparicion
de un nuevo perfil epidemiolégico
nacional, donde comienzan a
predominar las enfermedades cronicas,
ponen en peligro los indicadores alcan-
zados y reducen, ain mas, la posi-
bilidad de extender y ampliar los
servicios de salud atodas las zonas del
pais, en forma mas equitativa.

Lo anterior obliga a una moderni-
zacién administrativa de las ins-
tituciones pablicas de salud, a la
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concepciébn y aplicacién de nuevas
estrategias en e desarrollo de los
programas de atencién hospitalaria y
ambulatoria, con ef propdsito de brin-
dar los servicios enforma mas personal,
eficiente y eficaz; y de incorporar a la
comunidad organizada, para que con-
juntamente con el personal sanitario,
participe en el proceso de diagnostico,
de programacién, control y evaluacién
de las acciones de salud.

Dentro de este contexto, la ad-
ministracién de los servicios publicos
de salud por parte de cooperativas
autogestionarias,' de usuarios o de
cogestion (usuarios-trabajadores,
trabajadores-estado), que impulsen un
nuevo modelo de atenclén de la salud,
se presenta como una importante alter-
nativa para el fortalecimiento y
mejoramiento de los servicios plblicos
de salud en Costa Rica y los demas
paises de Centroamérica.

Lo anterior siempre y cuando se
tomen en cuenta los siguientes prin-
cipios y requerimientos generales:

° Los servicios de salud de los
paises centroamericanos deben
ampliarse a toda la poblacion,
bajo los principios fundamen-
tales de la seguridad social: la
solidaridad, fa igualdad y la
universalidad.

° La seguridad social, en su con-
cepto mas amplio, es un sistema
que dificimente podria darse en
forma plena, en ausencla de paz,
justicia social y democracia.

1. El término “autogestionaria® se emplea
dentro del contexto que ie da el marco legal
costarricense,
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° El éxito pleno del cooperativismo
sera alcanzado en la medida en
gue se logre, el desarrollo de
nuestros pafses, basado en ios
tres pilares arriba mencicnados.

° El cooperativismo es un sistema
que debe estar inmerso en el mas
amplio y profundo concepto de
seguridad social.

° El cooperativismo no debe ser un
hecho aislado, debe formar parte
de un proyecto palitico dirigido a
la conquista de una sociedad
mas justa y democratica; sin dog-
matismos ni modslos precon-
cebidos y com apertura al
cambio, basado en la generacitn
y aplicacién del conocimiento
clentifico.

° Las asociaciones cooperativas
que administran servicios
publicos de salud, deben formar
parte del Sistema Nacional de
Salud, y seguir directrices de su
ente rector.

Es dentro de este marco de prin-
cipios que concebimos el "cooperativis-
mo sanitario”, como una opcién para la
gestion de los sistemas lacales en Costa
Rica.

Marco de referencia

Costa Rica, pafs centroamericano
localizado entre Nicaragua al norte y
Panama al sureste, posee una
pobiacién de 3 miliones de habitantes !
una extension territoriat de $1.100 Km*,

Se caracteriza, entre otras cosas,
por su sistema democratico, por no
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poseer ejército y por un alto indice de
alfabetismo, aproximadamente de un
90% de ta poblacion.

La mortalidad infantil es de 13.5 por
mil nacldos vivos, la tasa bruta de mor-
talidad es del 3.6% y la esperanza de
vida al nacer es de 74 afios.? Las tres
primeras causas de muerte son las en-
fermedades cardiovasculares, las
tumorales y las originadas en el periodo
petinatal.

El sector plblico de saiud estd
constituldo por c¢inco instituciones
principales

El Ministerio de Salud

Es ol ente directriz del sector y
realiza, principalmente, acciones
sanitarias y servicios de promocion y
fomento, prevencion y atencién del am-
blente alas dos primeras, sobre todo en
las zonas rurales y algunas dreas ur-
bano-marginales. El Ministerio cubre,
en promedio, un 50% de la poblacion.

La Caja Costarricense
de Seguro Sociat {C.C.5.5.)

Esla instituciébn mas grande y fuerte
econdmicamente del sector. Ad-
ministra todos los centros hospitalarios
y la mayor parte de clinicas de atencién
ambulatoria, de caracter publico.

En su régimen de enfermedad y
maternidad cubre el 90% de ia
poblacién, mediante un sistema muy
amplio y ablerto. Se financia principal-

2. Datos astimados para 1990, con base en |os
datos de 1988 y 1989.
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mente, por sistema tripartito, sobre el
monto de los salarios

Enfermedad

¥ Maternidad L.V.M.
Patrono 9.25 4.75
Trabajador 5.50 2.50
Estado 1.26 0.25
TOTAL 16.00% 7.50%

El Inslituto Nacional de Seguros

Maneja los seguros de accidentes
del trabajo y enfermedades profe-
sionales. También, vende otro tipo de
seguros. Tiene aiguna infraestructura
para la atencién ambulatoria y de
rehabilitacion. Compra de servicios al
sector privado y al Seguro Social,

El Instituto Costarricense
de Acueductos
y Alcantarillados (I.C.A.A.)

Administra o coordina buena parte
de los servicios en este campo.

La Universidad de Costa Rica

Se incluye en este sector, en lo que
respecta a la formacién de pregrado,
grado y posgrado de personal sanitario
de nivel técnico y profesional; y a los
institutos de investigacion en el campo
sanitario. No posee hospitales propios.

Antecedentes

A pesar delos éxitos alcanzados, los
servicios de salud, especlaimente los
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servicios ambulatorios de la C.C558.,
enfrentan una serie de problemas y
criticas.

Entre las criticas a nivel popular se
pueden mencionar:

° Los prolongados tiempos de
espera, tanto durante el procesc
que conlleva ta consulta externa,
como para obtener las citas con
especialistas.

@ Mal trato de
administrativos.

{os funcionarios

o Malas relaciones médico-pa-
ciente;

° Mala calidad de los medica-
mentos

A nivel de los profesionales existen
las quejas tradicionales sobre salarios,
cantidad de trabajo, disponibilidad de
materiales y equipo para la atencién de
los paclentes.

Una revisidn de los planteamientos
y estudios sobre el tema, nos ha lievado
a concluir que muchas de estas criticas
no estan fundamentadas en hechos ob-
jetivos. Un andlisis integral, mediante
un enfoque sistémico de las debilidades
de los citados servicios, nos ha per-
mitido obtener un panorama mas com-
pleto, el cual se resume en el siguiente
esquema:

Problemas del Sistema
Nacional de Salud

Con énfasis en el subsistema
de atencion de las personas

Areg de demanda
° Desconocimiento de los

problemas y necesidades locales
40

de salud, de la poblacién ala cual
estan dirigidos los servicios.

e Atencidon basada en la libre

demanda.

Area de oferta

° Inadecuada distribucién de los
recursos.

¢ Escasez de clerto tipo de tecurso
humano (por ejemplo en-
fermeras).

° Dificultad en el acceso de los ser-
vicios.

° Predominio del trabajo individual

vrs. trabajo en equipo.

° Oferta dirigida y condicionada
por la libre demanda.

° Definicion poco clara de los
niveles de atencién.

° Ausencia de un sistema de con-
trol integrado de la gestion (sis-
tema integrado de informacion,
normas y control de calidad).

o Poco recurso gerencial
capacitado.

° Alta concentracion de funciones
administrativas.

o Modelo de atencién basado en

un enfoque biologista.

Area del proceso

° inadecuadas relaciones fun-
cionarios-paclente.
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° Falta de continuidad en {a aten-
cion médica.

° Prolongados tiempos de espera.

¢ - - Poca participacién de la comu-
nidad.

° Subutilizacién de los recursos
humanos, fisicos y tecnolégicos.

° Alta concentracién de los ser-
vicios.

° Bajo rendimiento.

° Altos costos de funcionamiento.

°  'Inadecuado clima laboral".

° Deficiente  coordinacion intra e

‘interinstitucional.

° Burocratizacién de la atencién
médica.

Area de fmpacto

¢ - No se mide el impacto ni calidad
de los servicios.

° Insatisfaccion de los usuarios.

De las citadas deficiencias, es con-
veniente destacar aquellas que-a
nuestro juicio son fundamentales, ya
que.sabre ellas giran muchas de las
otras debilidades y estrategias
equivocadas -del sistema actual; nos
referimos a:

° . Elenfoque principaimente de tipo

- biologista del proceso salud - en-

fermedad, ¢l cual implica, entre

olras cosas, gue nuestras accio-

nes en salud no pasen de ser,

la maycria de las veces,

respuestas de upo farma-
coldgico.
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@ La programacién con base en el
recurso y cantidad de ac-
tividades, y no de las nece-
sidades locales de salud.

° La publicidad y coordinacién en
los programas y  acciones
sanitarias.

@ La alta centralizacién y con-
centracidn dela gerencia de los
semvicios.

° La burocratizacion de la atencion
médica; y

¢ La subutilizacion de los recursos

humanos, fisicos y tecnolégicos
(desperdicio o mala aplicacién
de los recursos).

Para ‘enfrentar los problemas men-
cionados de una manera integral se
propuso, en 1986, el desarrollo de un
plan pilote en ta Clinica de Pavas, en
el area metropohtana de fa capital
costarricense.

Después de casi tres anos de
trabajc -donde se dieron arduas
negociaciones, se hicieron los estudios
de factibilidad y se constituyé la
empresa COOPESALUD R.L.-, el :30 de
agosto de 1988, se inici6 el proyecto con
los servicios det Seguro Social; y el 16
de febrero de 1989, el Ministerio de
Salud también traspasdé a la
Cooperdtiva sus programas, logrando
constituir un Sistema Local de Salud “to-
talmente integrado”.

Deécripcién general
del proyecto

| proyecto contiene dos com-
ponentes principales:
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° El desarrollo de un nuevo modelo
de atencion; y

@ La administracién autoges-
tionaria de un sistema local de
salud.

Nuevo modelo de atencién

-Se considera un elemento clave en
al huevo proceso Yy se caracteriza entre
otras cosas por:

° . . Un enfoque bicsicosocial del
proceso salud-enfermedad.

° Cobertura total e igualitaria de la
: poblacion.

° Financiamiento solidario por
medio de un sistema de
seguridad social, manejado por
una institucién pablica de cober-
tura nacional.

s Atencién continya de la
poblacién por parte de equipos
multidisciplinarios de salud.

° - Prioridad a la atencidn
programada vrs. la atencién de la
libre- demanda, con base en un
“diagnéstico de necesidades y la

. definicién de prioridades.

° Pr_édomlnlb del trabajo en equipo
_ vrs. ol trabajo individual.

® . Control y autccontrol de la
calidad, eficiencia y eficacia de
los servicios de salud.

@ Asignacion igualitaria del recurso
humano que presta los servicios

3. La division territorial de Costa Rica consiste
en 7 provincias, 81 cantones (municipales) y
cerca de 490 distritos.
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° Incorporacién de la comunidad y
del personal sanitario, en el
procesa de dlagndstico,
programacién, control y
evaluacion de los servicios de
safud.

La base estructural de este modelo
se fundamenta en la creacidn de “Areas
de Salud' (especie de subregiones o
distritos de salud), con un promedio de
15 a 30 mil habliantes en las zonas
rurales y de 15 a 45 mil personas en
areas urbanas, constituidas gor uno o
mas distritos administrativos.

Las areas de salud se subdividen en
sectores de 500 a 100 viviendas (3.000
a 4.000 personas), como promedio.
Hasta donde .sea posible se debe
respetar la identidad de las comu-
nidades ya constituidas.

A cada sector de 800 a 1.000
familias se le asigna un "Equipo Basico
de Atencibn integral* (EBAI, el cual esta
integrado por un médico general y un
técnico de atencidn primaria.

Los EBAI cuentan a su vez con el
apoyo del resto del personal de salud
del 4rea {(equipo de apoyo).

Dichas areas se conciben como Sis-
temas Locates de Salud (SILOS) O
"Unidades Basicas Administrativas’,
bajo una sola autoridad local.

Esta division permite un cono-
cimiento de las necesidades de salud de
la pobiacion, la asignacion de respon-
sabilidades y el control y evaluacién in-
tegrales de los servicios de salud.

Los SILOS pueden ser administrados
por el mismo Ministerio de Salud o ia
C.C.s.s., mediante un proceso radical de
desconcentracion de su gerencia.
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También podrian ser administrados
por cooperativas de autogestion, :de
usuarios, de cogestidén, por-una
municipalidad o una asociacién de
desarrolio comunal.

En estos Ultimos casos mediante
convenio y vigilancia de las institu-
clones sanitarias del pais.

Administracién autogestionaria
de los servicios de salud

COOPESALUD, R.L. 8§ Una cooperativa

de autogestion. Segln la ley costarri-
. cense es una categoria especial de
. asoclaclén, claramente diferenciada de
las cooperativas "tradicionales” y de las
de "cogestién".

lL.a Ley de Asoclaciones Coo-
perativas de Costa Rica las define como

"aquellas empresas organizadas parala .

produccién de bienes y servicios, en las
cuates ios trabajadores que las integran
dirigen todas las actividades de las mis-
mas y aportan directamente su fuerza
de trabajo, con &l fin primordial de
realizar actividades productivas y

recibir, en- proporcion a su trabajo, -

beneficios de tipo econdémico y social'.

Los érganos superiores de la
cooperativa son la Asamblea General,
constituida por todos los asociados, el

Consejo de Administracién y una serle
de comités de trabajo, nombrados por. -

la Asamblea.

El Consejo de Administracion es el
depositario de la autoridad de la
‘Asamblea General y tiene, entre otras

potestades; la de nombrar y sustituir

al gerente de la Cooperativa (grafico
No. 1).
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Actualmenrte la cooperativa tiene

-asoclados en igualdad de condiciones,

el 80% de los 175 trabajadores de ia
clinica que administra.

El drea de safud de Pavas

El area esta constituida por el dis-
trito noveno, del cantén No. t de la
provincia de San José. Tiene una exten-
sidn territorial de 9.33 km?, y a Julio de
1990, contaba con una poblacidn de 50
mil habitantes, para una densidad de
5.359 personas por Km?., .

La zona se caracteriza por ser un

‘centro industrlal importante, y por ser

residencia de una ‘poblaciéon urbano-
marginal y de clase media muy
numerosa {aprox. 80-90% del total de
las tamilias). También se da el hecho de
gue en este distrito estan situados dos
de ios barrios residenciales de la 'clase
alta” del pais.

El distrito posee o tiene acceso facil
a la. mayoria de servicios publicos:
transporte, electricidad, agua potable a

- nivel domiciliar, centros educativos,

recoleccion de basuras, comunicacion
teleténica y recoleccion de aguas
negras; aunque en algunos barrios mar-
ginados son deficientes o la poblacién
no tiene acceso.

Por convenio con el Ministerio de
Salud y la C.C.5.5., COOPESALUD, R.L., 50
hizo cargo de la atencién ambulatoria
de la poblacién del distrito, un 80% de
la cual esta asegurada.

Para la atencién hospitalaria 0 am-

“bulatoria atamente especializada, los

pacientas son referidos a los distintos
hospltales nacionales.
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GRAFICO No. 1
ADMINISTRACION AUTOGESTIONARIA.

ORGANOSDIRECTIVOS DE COOPESALUDR.L
SISTEMA LOCAL DE SALUD DE PAVAS

1990
ASAMBLEA
GENERAL
COMITESDE co- mén '
BIENESTAR SOCIAL ; ' vm:f.mcn:
Y EDUCACION S
CONSEJO
DE
ADMINISTRACION
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GERENCIA
DIRECTOR
AREADESALUD
- 9.33KM?
- 50,000 HABITANTES
AREA DE - CLINICA TIPO 4 (AMPLIADA;

‘SALUDDE -6 PUESTOS DE SALUD
 PAVAS _
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LaQficina de Saneamiento Ambien-
tal y 1a administracién de 4 centros de
nutricidn (CEN-CINAY, continua porley en
manos det Ministerio de Salud.

La responsabilidad del Area de
Salud, estd a cargo de un "Director
Médico" nombrado por COOPESALUD
RL., e cual coordina o acata dis-
posiclones generales, segtin sea el caso
de las autoridades nacionales y re-
gionales del Ministerio de Salud y de la
C.C.S.S. (grafico No. 2)

Servicios que brinda
/a Cooperativa

COOPESALUD, R.L. brinda en las ins-

talacionss de la Clinica de Pavas y en
los puestos de salud creados con la par-
ticipacién comunitaria, los siguientes
serviclos:

° Atencién médica: consulta
médica general preventiva y
curativa, consulta especializada
en medicina interna, pediatria,
O.RL., ginecologfa y obstetricla y
cirugia en o referente a ci-
rugla menor-y valoracién de
casos, consulta por tetéfono y
vistta al hogar. También se cuen-
ta con un serviclo de urgencias y
observacion.

° Clinicas de atencion colectiva:
clinicas de hipertensos,
diabéticos, ancianos y adoles-
centes.

° Servicios de promociény preven-
cién: ademds de las consuitas
preventivas que deben realizar
sus médicos, la Cooperativa
desarrolla programas especiales
.de fomento y prevencidn en ios
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centros educativos, de nutricion

. ytrabajo, asi como para la comu-

nidad en general. Estos setvicios
incluyen todas las actividades
que presta el Minis-terio en sus
centros y puestos de salud, por
ejemplo: consulta del nifio sano;
consulta pre y posnatal, visitas a
hogares, escuelas y centros de
trabajo; vacunacién, despa-
rasitacion, planificacion famillar; -
y acciones en atencién del medio
ejecutadas por personal del nivel
focal.

Atencion odontoldgica: ac-
ciones preventivas y curativas.
Este servicio se brinda on la
clinica, en un consultorio escolar
y mediante una unidad mévil que
recorre los barrios marginados.

Trabajo social y nutricion
Servicios de farmacia
Servicios de laboratorio
Serviclo de rayos X

Tomas de biopsias y citologias

Serviclos administrativos de
verificacién de derechos y
afiliacién al Seguro Social.

Referencia y contra referencia de
pacientes

Transporte entre la clinica y el
hogar © entre la clinica y los
hospitales del 4rea me-
tropoilitana, delas personas cuya
condicién de salud asfi lo
ameriten, libre de costo para
éstas. Lo anterior de confor-
midad con las normas de
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transporte de pacientes que tiene
laccss.

° - Docencia e Iinvestigacion: de
conformidad con tos programas
del Ministerio, la C.C85. y la
Cooperativa.

e Valoracion médica para la dis-
tribucibn de ia leche que el
Ministerio proporciona a madres
embarazadas y nifios des-
nutridos, Esta entrega la realiza
ta Cooperativa segun la legis-
lacién vigente, las politicas y
disposiciones administrativas
promuigadas por el Ministerio de
Salud.

e También se desarrolla un proyec-
to de rehabilitacién "con base
comunparia" y otro de terapia
respiratoria.

Financiamiento de los servicios

Por la administracion de la Clinica
de Pavas, la C.C.5.8. paga, actualmente,
un montoanuai de ¢2.600 {aproximada-
mente US$30)4 por cada asegurado
residente en el drea de salud.

Dicha suma se negocia anuaimente
y es cancelada en cuotas mensuales.

Por su parte, el Ministerio de Salud
fijd6 un aporte mensual permanente de
¢1.375.000 (aproximadamente
US$15.300), ef cual solo ha honrado,
hasta la fecha, en forma parcial.

4. Como referencia el cambio oficial, a junio de
1980, alcanzd los 90 colones por dolar. Ac-
tualments se esté negociando un reajuste de
?stgao tarifa que sera retroactiva a enero de
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Desde el punto de vista financiero,
no existe ninguna relacién directa entre
los usuarios y la Cooperativa, man-

‘teniéndose la Iigualdad en el acceso a

todos los servicios de la clinica.

Es la Unica clinica del Seguro Social
donde no se le cobra al paclente no
asegurado, sino que se le educa para
gue se acoja a una de las tantas y
cdbmodas formas de aseguramiento.

También se eliminaron las cuotas
voluntarias que se recojen en los
centros de salud del Ministerio de Saiud.

Lo anterior nos descubre una de las
bases mas sdlidas de este sistema: a la
Cooperativa se le paga por el cuidado
de la salud y no por acto médico,
lograndose un equilibrio entre & interés
econdmico de {a empresa y el fin social
del servicio pOblico que presta.

$i la Cooperativa no presta ser-
vicios eficientes y eficaces, y no desa-
rrolla un modelo de atencidn integral,
que realmente tenga mpacto an ins
niveles de salud, perderia ¢} favor de los
usuarios y comprometeria los recursos
futuros, al tener que enfrentar una
mayor demanda por morbilidad.

Logicamente, este es un plan-
teamiento hipotético qua na de
probarse en la practica, pues puede al-
terarse por muchos factores, algunos
de los cuales ya se tienen detectados.

Instalaciones fisicas y equipo

Para iniciar el proyscto, la Caja Cos-
tarricense de Seguro Social propor-
ciond una clinica nueva, con 4.750. m?
de construccion y 8.000 m? de 4reas
verdes y parqueos, la cual estaba equi-
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pada en un 80%, aproximadamente.
Todo con un costo cercano al millén y
medio de dblares.

La Cooperativa pago, por una sola
vez, un alquiler simbdlico de ¢2.000
(US$30).

COOPESALUD, R.L. ha introducido im-
portantes mejoras en dichas Ins-
talaciones y en conjunto con la
comunidad ha puesto a funclonar
varlos puestos de salud y una unidad
mévit odontotdgica.

. El mantenimiento de la planta fisica
es responsabilidad de la Cooperativa; y
ei del equipo y mobitiario del Seguro So-
cial, es una responsabllidad te6rica-
mente compartida; en la practica
COOPESALUD, A.L. ha tenido que asumir-
la. Para este titimo fin, ha contratado
el mantenimlento preventivo y correc-
tivo con una empresa particular.

Adquisicion de insumos

El proyecto firmado entre las partes
permite adquirir "al precio de costo',
mas de un 15% de gastos ad-
ministrativas, los medicamsentos y
demas productos que distribuyen la
C.C.5.5. y e Ministerio de Salud.

Por agitidad administrativa y por los
frecuentes faitantes que ocurren en esas
instituciones publicas, la Cooperativase
ve obligada a comprar buena parte de
los insumos en el mercado privado.

En este sentido, cuando se logran
desarrollar otras cooperativas simitares,
se podran establecer importantes
economlas de escala.
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Resultados

Durante su primer aiio de labores,
COOPESALUD, R.L. ha logrado Importan—
tes avances, antre ellos:

° Ha demostrado que la alternativa
de la administracion iocal de los
Sistemas Locales de Salud, por
parte de empresas cooperativas,
s viable y factible.

° Ha encontrado una férmula
donde se funden los intereses so-
ciales y econbmicos de la
empresa y &l servicio publico.

¢ Ha iniciado &l desarrotlo de un
nuevo modelo de atencién
basado en el enfoque integral de
la salud famillar y comunitaria.

° Halogrado la incorporaci6n dela
comunidad en la gestién de los
servicios de salud.

° Ha bajado los costos de
operacion, en beneficio de todas
las partes.

° Ha ampliado y mejorado los ser-
vicios que dabanias instituciones
plblicas en el 4rea a su cargo.

e Ha instaurado un servicio Gnico y
de cobertura universal, en una
4rea de salud bajo su respon
sabilidad, en cuanto ala atericién
ambutatoria se refiere.

° Se ha reducido los tiempos de
espera y se ha mejorado las
relaciones entre {os Integrantes
del equipo de salud y los
usuarios, aumentando su nivel de
satisfaccion.
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o Se ha mejorado las condiciones
laborales para los trabajadores
de la salud, y se les ha
demostrado que las cooperativas
les pueden brindar una serie de
posibilidades para el logro de un
mayor bienestar individual,
familiar y colectivo.

o Por tltimo, ha logrado introducir
sistemas administrativos mas efi-
cientes y novedosos, en la
gestion de los servicios locales de
sajud.

El futuro de este sistema

A posar de la corta experiencia, los
resultados obtenidos han impulsado a
otros grupos de trabajadores y
usuarios, a plantear proyectos
similares.

En los primeros meses de 1990,
otra cooperativa autogestionaria
(coopEsai, R.L) Inicid funciones en el
“Centro Integrado de Tibas', donde
prestard servicios a 55 mil habitantes.

Ademas, a corto plazo, es factible
que otras cooperativas tradicionaies, de
cogestion y de autogestién, puedan
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participar en la venta o administracién
de servicios médicos y de apoyo, a las
instituciones puablicas, aportando su
capacidad administrativa y su in-
fraestructura.

Por ditimo, es conveniente sefalar
algunos de los requisitos que deben
cumplir aquetlos proyectos en el campo
de la cooperativizacion de los servicios
publicos de salud, al menos en el caso
de Costa Rica:

° Que den prioridad al cambio en
el enfoque de la atencion.

° Que mantengan y fortalezcan los
principios de la seguridad social.

° Que mantengan la gratuidad de
los servicios.

° Que amplien la cobertura y
mejoren el acceso alos servicios.

° Que paguen a ios agentes inde
pendientes por el cuidado de la
salud y no por acto médico (ex-
cepto, eventualmente, en sub-
especialidades y serviclos de

apoyo).

° Que pare del excedsnte se
reinvierta en mejorar y ampliar
los servicios de salud ¢
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La regionalizacion de los servicios

Warren (Win) Crowther*

gubernamentales:

contradicciones inherentes

B B T A R R AN

SE PLANTEAN LAS CONTRADICCIONES INHERENTES EN LAS POLITICAS DE REGIONALIZACION
PARTIENDO DE LA HIPOTESIS DE QUE GRAN PARTE DEL DEBATE Y MUCHAS DE LAS DIFICUL-
TADES DE IMPLEMENTACION DE ESTA POLITICA REFLEJA UNA DISCREPANCIA DE CRITERIOS

SOBRE DICHAS CONTRADICCIONES.

introduccion

Una de las preocupaciones prin-
cipales enios esfuerzos de mejoramien-
to de la gestiébn puablica en
Centroamérica ha sido la de acercar los
servicios gubernamentales a las comu-
nidades, en las que se han realizado
numerosas acciones para organizar u
ordenar tanto fa demanda como la
oferta regional de estos servicios.

Ultimamente se han propuesto
nuevos enfoques en este asunto, muiti-
plicando las opciones politicas. El
interés de participacion directa de los
usuarios en la organizacion y entrega
("delivery”) de los servicios guber-
namentales permite racionalizar la
demanda y hacer mas eficaz la oferta.
Las posibilidades de privatizacion par-
cial. .o completa de un-servicio puede

Consultor en Gestion Piblica, San José,
Costa Rica.
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conducir a la economia y moderni-
2acion de la oferta.

Con el proposito de profundizar o
reorientar el tratamiento de este tema,
vale la pena comentar algunos factores
dificiles y casi siempre presentes en la
regionalizacién de los servicios guber-
namentales de todo tipo: vivienda,
educacion, salud, energia, transportes,
agua, seguridad, asignaciones
familiares. Si para estos factores no se
definen reglas claras de juego, los resul-
tados son una competencia entre las
regiones: escasa eficiencia en la
utilizacion de recursos para el desarro-
llo regional y pobre cumplimiento de’
los objetivos de la regionalizacion.

Esta lista de factores permite or-
denar o definir los que estan en juego
implicita o explicitamente en cualquier
politica de regionalizacion, des-
centralizacién o desconcentracion.
Una hipdtesis fundamental es que gran
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parte del debate y muchas delas dificul-
tades de implementacion de esta
politica realmente reflejan una dis-
crepancia de criterios, casi todos
legitimos, sobre algunas -contradic-
ciones basicas e inherentes en la
polftica. A continuacion hay una lista
sugestiva de los objetos de este contlic-
to de valores, que tendran que ser
aclarados en la conceptualizacién del
tema.

Presentamos ejemplos principal-
mente de Costa Rica, pero con-
sideramos que estas contradicciones
son importantes en toda la region.

l.a organizacion y eficiencia
de la oferta regional
de servicios gubernamentales

1. Por una parte, hay que con-
siderar las relaciones complementarias
entre los sectores gubernamentales
(programas de nutricién, satud,
educacion, vivienda, transporte, etc.)
para satisfacer las necesidades
. humanas basicas. La eficiencia de
entrega, la capacidad del consumidor
de hacer buen uso del bien o servicio, y
ta contribucién real del mismo para el
bienestar de la poblacién, generalmente
dependen de la existencia en el con-
sumidor o su ambiente de ciertas con-
diciones que son resultados de otros
bienes y servicios gubernamentales.
Naturalmente, la educacion es uno de
los elementos mas fundamentales para
el aprovechamiento o uso eficiente de
los otros bienes y servicios que ofrece
¢! gobierno.
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2. Por otra parte, existe una tensién
inherente_en esta oferta que tiende a
mitigar el ordenamiento y compa-

tiblizacion delos programas regionales
de los distintos sectores. Las

‘économias de escala y las geograficas

de los distintos sectores gubernamen-
tales, tanto productivos como soclales,
implican esquemas muy diferentes de
regionalizacion y conflictos inherentes
sobre la extensién de los servicios. Por
ejempo, en Costa Rica es naturai que la
construccion de caminos siga las filas
de montafias para reducir la necesidad
de puentes y taneles, o que conduce a
poblar o explotar los cerros, mientras
gue los servicios de agua y electricidad
prefieren fomentar el desarrollo en las
cuencas y no deforestar alrededor de
ias fuentes de agua. Es usual e
implicito que un.sector tome Ja iniciativa
0 adopte la posicion mas fuerte y los
otros sectores se acomoden a esta
iniclativa o posicidon. El primer sector,
en cierto modo, esta beneficiandose de
"subsidios cruzados" de los otros. Lo
que parece ser una falla de coor-
dinacién, puede tener sus raices en la
defensa que hace cada sector de sus
economias, lo que es natural en tiempos
de fuertes restricciones financieras.

3. En el lado positivo, tas diferen
cias de las economias de los sectores
son ignoradas en el nivel local, y puede
haber mucha flexibilidad en el intercam-
bio de recursos entre sectores, creando
un espacio para los mecanismos
espontaneos de coordinacién y apoyo
intersectorial. El problema es cuando
las Instituciones controlan muy
estrechamente la utilizacion de los
recursos a nivel local sintomar en cuen-
ta los beneficios para ia comunidad de
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este intercambio, ola pesibilidad que ta
misma institucion tenga un saldo
positive a ralz del intercambio. Para
poder cruzar estas barreras, los sec-
tores tienen a veces que hacer
refaciones plblicas entre si: “El énfasis
colocado en programas de atencién
médica no encuentra suficiente
resonancia en los otros sectores; es
necesario entonces que el sector salud
aprenda a identificar los elementos que
pueden movilizar el interés de otros sec-
tores para poder asi realizar el trabajo
conjunto"1

4. Existen discrepancias naturales
entre los sectores en cuanto a las
preferencias de criterios para la
detimitacion de los limites de las zonas
o regiones administrativas. En el inciso
anterior, es evidente que el uso de
criterios econdmicos conduce a conflic-
tos de definiciones entre sectores.
Ademdés, algunos de estos pueden
preferir criterios geogréficos (cuencas),
de jurisdiccién politica (cantones), de
comunicacion, demograficos, cul-
turales, estructuracion administrativa
(zonas de planificacion), y agregandose
a ello factores informales (nexos
familiares). A veces, esto hace muy
dificil la planificacion y ejecucién de
programas conjuntos, pero también
puede reducir las interferencias con los
mecanismos espontaneos de
movilizacidn intersectorial de recursos.

5. Otra fuente de conflicto entre
sectores que puede tener mucha impor-
tancla es el aprovechamiento de recur-
sos de sector privado e informal, como

1 Joan Weiner, E.G. Boyer y Neil Farber, "A
Changing Health Care Decision-Making En-
vironment’, HUMAN RELATIONS 39 (7).
1986, 647-659.
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son donaciones, voluntarios, or-
ganizaciones sociales, grupos
religiosos, habilitacion de los
beneficiarios para autosostener o auto-
cuidarse. También, existe un limite de
saturacion para la cantidad de distintas
actividades que un grupo politico local
puede apoyar en un momento dado.

6. Las regiones reproducen o
tienen que soportar muchas de las con-
tradicciones econdmicas mas agudas
que afectan af pais. Por ejemplo, existe
una contradiccion entre la presion para
explotar fos recursos existentes en la
produccion y la exportacidn inmediata
de los productos para poder pagar las
deudas acumuladas, el interés en el
desarrollo de la capacidad productiva y
la conservacion de los recursos
naturates alargo plazo. Otra contradic-
cion es el énfasis en la productividad de
largo plazo vy la racionalizacion del uso
de latierra vs. la especulacion del valor
o distribucion (generalmente desor-
denada) de la misma. Unatercera con-
tradiccion, similar a la segunda, es ia
creacion y apoyo a los verdaderos
"empresarios’ que asumen los riesgos
de inversion productiva vs. las inver-
siones de desarrollo improductivas o
respaldadas por el Estado (y su Sistema
Bancario Nacional). Estas contradic-
clones estan expresadas en los conflic-
tos sobre ias definiciones de regiones
administrativas en la reparticion de
recursos y enlas ventajas o desventajas
relativas para las regiones de ias
politicas pablicas que son adoptadas.
En Costa Rica se dan muchos prejuicios
tratando de generalizar para todo el
pais, politicas que afectan los modos de
produccion y la distribucién
econdmica, en lugar de particularizar-
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las de acuerdo con las potencialidades
y caracteristicas de cada regién. En
muchas regiones se fomenta un
deterioro de la capacidad productiva
futura, en el afan de resolver algun
problema o presion inmediata. Lo mas
triste es cuando la inversién inmediata
ni_siquiera representa un valor
agregado significativo para el pais.

7. La competencia entre las
regiones o comunidades no esta
limitada-al-acceso alos fondos de inver-
sién, sino existe una competencia muy
importante relacionada con los precios
de los servicios publicos. En Costa
Rica, existen considerables "subsidios
cruzados" entre las regiones, no sola-
mente porque no se cobran los costos
que representa el desplazamiento del
servicio (p.e. el precio de la gasolina)
sino porque los servicios locales reciben
beneficios indirectos de las agencias
centrales (p.e. las empresas locales de
distribucién eléctrica simplemente no
pagan oportunamente al ICE). Mas
seria y general es la lucha para na pagar
los costos de los serviclos que tienen
que ser imputados (los costos fijos y los
costos variables compartidos), o sea, la
lucha - por tratar de ser el “(itimo
usuario" ( que paga solamente el costo
marginal).

8. Naturalmente, la competencia
entre las regiones para armar una ofer-
ta atractiva y (til de los servicios guber-
namentales también se extiende a los
recursos necesarios para los mismos
servicios y a su buena organizacion. En
cuanto a estos insumos, es patologico
que la regionalizacién conduce
demasiadas veces a:

a. Menores posibilidades de
asegurar una constante ac-
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tualizacién profesional y técnica
en la materia por parte del
personal.

b. Menores controles sobre la sub-
contratacién de los serviclos, o
de los insumos, a su produccion.

c. Mayores improvisaciones in-
debidas de ingresos.

9. En un mismo sector, un
problema clave de casi todo servicio
gubernamental es el costo y la
viabilidad de desplazar geografica-
mente los servicios y productos (hacia
los clientes potenciales), los insumos de
produccion (hacia los puntos de pres-
tacion de servicios o directamente a los
clientes potenciales) y/o los clientes
(hacia los puntos de prestacion de ser-
vicios o los insumos). Por ejemplo, en
elcaso de la salud, estos elementos son,
respectivamente, los servicios de salud,
el personal médico, los medicamentos,
y los pacientes potenciales. La meta es
habilitar el contacto directo o la
comunicacion efectiva entre estos
elementos en el interés de la medicina
preventiva y curativa.

10.  En relacién con el problema
mencionado en el punto 9, es natural
que un peso o preferencia tiene que
asignarse a un tipo u otro de eficiencia:
la eficiencia desde el punto de vista de
la produccién del producto o servicio, la
eficiencia del uso de los recursos
humanos en la linea de produccioén o
servicio o la eficiencia desde el punto de
vista del cliente o beneficiario potencial.
En Costa Rica, este problema es muy
evidente en el caso de la tramitacién de
asignaciones familiares y de los ser-
vicios bancarios.
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11. Usualmente, en un pais con
recursos limitados para su desarrollo,
se toman muchos mas compromisos
que la capacidad que existe para
ejecutarlos. El mandato entonces que
hace el Gobierno al ejecutor de un
programa o proyecto involucra dos
mentiras. Se dice:

(1) Haga A (la actividad de acuerdo
can la formulacion)

(2) conrecurscs R,cuando de hecho
el ejecutor:

(1)  Tiene que hacer muchc mas que
A (paratomar en cuenta todas las
cosas que no se han explicitado y
que no se puede explicitar en la
formulacién pero  que son ex-
pectativas o contingencias a las
cuales el ejecutor tiene que
responder),

(2) Con mucho menos que R (por-
que los recursos supuestamente
destinados para la actividad A
son escasos y han sido 0 van
a ser comprometidos para otros
requerimientos).

Ademé4s, una parte sustancial del
presupuesto estd comprometida
mucho antes de tomar los (litimos com-
promisos, 10 que permite poca
flexibilidad en su reparticién.

12. Frente a esta discrepancia en
" los mensajes desde la formulacion
centralizada de programas y proyectos
hacia la ejecucién desconcentrada ¢
descentralizada (y los elementos
centralizados de apoyo administrativo),
la administracién plblica, tanto al nivel
central como a nivel regional, adopta
sus proplas defensas. Por ejemplo, se
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inventan nuevas instancias de decisién
sobre la reparticion de recursos, se in-
ventan nuevos tramites burocraticos o
simplemente se congela o presupuesto
{lo que significa la inercia en el mal uso
de recursos) cuando los recursos no al-
canzan para los compromisas
tomados. Un resuttado es la multl-
pticacién de instancias de declsion y
tramites, cada una ampliando sus
propios criterios de priorizacion de los
programas y proyectos que recibiran
los recurscs. (La cantidad de traslados
presupuestarios es evidencia del caos
resultante). En su conjunto, las asig
naciones de los recursos no repre-
sentan una solucién éptima desde el
punto de vista de la problematica y
criticidad relativa de los programas y
proyectos que los requieren. Es una
situacién que genera numerosas lineas
de mando sobre los programas locales.

A continuacién se brinda una lista
de los tipos de instancias comunes en
Centroamérica y conocidos en Costa
Rica especificamente:

° Planificacion global y sectorial

° Pianificacion operativa
° Formulacion de presupuesto

° Gestién y financiamiento de
proyectos

° Tributaciéon y otros ingresos, y
sus destinos

° Juntas y comités

e Gabinete econdmico

° Fuerzas armadas u otras or-

ganizaciones de seguridad.
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° Intenciones externas: FMI,
empresas transnacionales, USA,
organismos regionales, etc.

° Planificacion regional y local

° Traslados presupuestarios y
reprogramaciones

° Compras y suministros

° Contratacién de recursos
humanos

13. A veces se institucionalizan
oficinas regionales que actuan como
“filtros" para consolidar las presiones y
directrices que afectan ai niveltocal. Sin
embargo, estas oftcinas pueden repre-
sentar poco mas que un obstdculo
adicional, una fuente de directrices
propias gue contradicen a otras o una
barrera contra el acceso alos niveles de
decisién.

14. Hay otro problema tal vez mas
grave. Debido ala escasez de recursos
para encarar los compromisos y
necesidades, irdnicamente se crea la
excesiva ociosidad de los recursos
existentes. Es decir, existen muchos
casos de programas y proyectos que
tienen recursos, pero éstos no pueden
ser aplicados efectivamente por falta de
otros recursos y los que estdn dis-
ponibles para los programas y proyec-
tos gubernamentales se han dispersado
entre demasiados compromisos, yla in-
seguridad de las unidades operativas
conduce a especular con fos recursos
que se tienen.

Suponemos que politicamente es
conveniente a veces tomar una abun-
dancia de compromisos, por lo menos
en el papel, aunque pueden existir
serias dificultades para cumplir con
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ellos. Sin embargo, el Gobierno no debe
engafnarse respecto a sus posibilidades
de cumplir, en el momento de
programar la ejecucién, porque la dis-
persiébn de recursos entre demasiadas
actividades puede significar que
muchas actividades, incluyendo las
mas "problematicas" o “criticas", no
cuentan con la "masa critica" de recur-
sos requeridos para emprender avan-
ces reales. La "masa critica" de
recursos es el conjunte minimo con que
se cuenta (divisas, fondos de con-
traparte, buenos administradores,
trabajadores, transporte y herramientas
para los trabajadores, etc) para
emprender un avance real en la
ejecucion de un programa o proyecto.
Tampoco se puede realizar bien las
economias de escala de los programas
y proyectos, debido a esta dispersion
de los recursos. Incluso, puede haber
una contradiccién entre la optimizacion
de las economias de escala y la
aplicacién del criterio de costos de
oportunidad, porque la necesidad mas
grande de un recurso no slempre coin-
cide con un uso mas eficiente.

15. Otro factor que conduce al uso
eficiente de los recursos a nivel regional
es la tendencia de reproducir los
programas y estructuras de serviclos de
los organismos internacionales y
nacionales. Esto supuestamente pet-
mite mejor direccion y control, pero sig-
nifica muy a menudo que las regiones
sobre-especializan sus servicios, en
lugar de maximizar el aprovechamiento
de los recursos (especialmente los
humanos }. La capacidad de respues-
ta regional puede ser absorbida en dos
o tres programas, cada uno con su
propias conexiones con el Goblerno
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Central u organismo internacional,
cuando los mismos recursos podrian
prestar una cantidad o variedad mayor
de servicios. Parte de este problema es
una actitud, donde ef programa de un
organismo Internacional condiciona el
uso de los fondos, permitiendo sola-
mente un uso muy especlalizado de los
recursos involucrados.

16. Hay muchas contradicciones
en el control delos programas y proyec-
tos regionales. Estas contradicciones
han sido delimitadas en: Xinia Picado y
Warren (Win) Crowther, "El control en el
sector piblico: administracién es més
que control, control es mas que infor-
macién e informacion es mas que
datos" REVISTA GENTROAMERICANA DE AD-
MINISTRACION PUBLICA, No. 6, enero-junio
1984, 50-59, anexo |. Con respecto ala
administracion regional o local, lo mas
importante es el desarrollo de mecanis-
mos de supervision y de evaluacién
efectiva.

La organizacién y canalizacién
de la demanda regionai

de los servicios
gubernamentales

D1. En Costa Rica ha habido una
multiplicacién de instancias contradic-
torias de decisidn que afectan a las
regiones, y de canales de acceso a
astas. Incluyen el proceso de
planificacion y el presupuestario, os
consejos regionales (en algunas
regiones), las organizaciones
municlpales para la participacion en los
consejos regionales y para influir en las
decisiones del Gobierno Central, las
corporaciones regionales, los organis-
enero-junio/1990

mas internacionales y de otros palses,
los diputados, los directores y
patronatos de colegio o escueta, los blo-
queos de caminos, los representantes
locales delas instituciones estatales, los
partidos politicos y los grupos de
presion, etc. Las comunidades de
manera ingeniosa combinan estos
canales en distintas formas para ganar
acceso y una decisién favorable en el
Gobierno Central. Naturalmente,todo
esto da lugar a una situacién muy fluida
en cuanto a repattir los recursos y las
decisiones favorables para una regién y
otra. Valdria la pena retomar este
problema y analizar : {a) {éQué canales
son los mejores desde el punto de vista
de la regién? (b) éCuéles son los més
convenientes en una democracia? (c)
¢Qué distribucién de poder representa
cada canal de acceso?

D2. No solamente existe una multi-
plicaclén de canales de acceso a las
decisiones sobre la reparticion de recur-
808, sino que también existe una multi-
plicacion de pautas contradictorias
entre si de ordenamiento y priorizacion
de ofertas de recursos. Las pautas, .
generalmente promovidas en el nombre
de "equidad” y/o “desarrollo’, pueden
ser: (a) compensatorias (beneficlando a
los lugares mas pobres o necesitados),
{b) tavorecer a los fugares con mas
potencial para el desarrollo, (c)
favorecer a los lugares que pondran
otros recursos o recursos complemen-
tarios, (d) terminar lo que se ha comen-
zado (lo que conduce a que nada
realmente se terming) y (o) las "emer-
gencias" (un concepto a veces muy
elastico). Se requiere elaborar in-
dicadores para la evaluacién y com-
paracién de las regiones en estos
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diferentes términos, permitiendo que
los que toman las decisiones puedan
ver mas claramente como la apticacion
de una de estas pautas normalmente
significaria asignar menos importancia
alas reglones o lugares prioritarics. Ello
de conformidad con las otras pautas.

D3. A la vez que se ha puesto
mucha atenciéon a fa apertura de
canales de acceso al Gobierno Central,
también se ha innovado el reforzamien-
to del poder local para resolver sus
problemas en sus propios términos.
El factor critico es el financiamiento. El
Sistema Bancario Nacional permite ta
autonomia local en la otorgacién de
créditos, dentro de determinados
limites, y esto podria ser uno de los ins-
trumentos mas efectivos para la
redistribucion del poder. Se ha
analizado la forma de manejar el im-
puesto territorial y otros ingresos o sub-
sidios a las municipatidades. Un
problema que surge de esto es la
capacidad que pueda tenerse para
responder por el financiamiento ob-
tenido. ¢Quién en Ultima instancia tiene
que asumir el riesgo?

D4. En la medida en que se ha
hecho efectiva la desconcentracion ad-
ministrativa en Costa Rica, se han
sumado mas pasos a los que ya
existian, para poder obtener un produc-
to o servicio concreto. En lugar de
agilizar e! proceso de decision, se han
sumado trabas, a veces legales. Se
multiplican, incluso, controles, lo que
debiiita el verdadero control. Estas des-
viaciones de los objetivos de la
regionalizacion son consecuencia de
retener el poder o autoridad reat en el
Goblerno Central.
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D5. El pdablico o los grtupes de
presidn que demandan servicios guber-
namentales no siempre procuran que
éstos tengan la debida calidad ni que la
tecnologta del serviclo realmente sea en
verdad la mas apropiada. ldealmente,
la pobtacion interesada tomaria interés
en una calidad de servicio cada vez mas
alta y de un servicio o producto real-
mente adecuado para sus necesidades.
Hay grandes diferencias entre los distin-
tos sectores de la poblacién en cuanto
a los niveles aceptables de calidad de
energia, vivienda, seguridad, agua,
salud y educacion. Se requiere una
conceptualizacion del papel que debe
jugar la calidad de servicio y la tec-
nologla aproplada en ios servicios
gubernamentales, y una investigacion
de las formas. mas efectivas de crear
conciencia y apoyo para la calidad y
tecnologia de servicio mas adecuado.

De. La organizacion de los ser-
vicios gubernamentales a nivel regional
permite acercarse mucho al
beneficiario potencial, y permite
ademas aprovechar las ventajas de su
participacién. No obstante estas ven-
tajas, hay que controlar que la descaon-
centracion no produzca los efectos
siguientes:

a. Mayores

oportunidades de
corrupcion. :

b. Mayores oportunidades de
favorecer una élite politica local.

c. La inclusién de respon-
sabilidades gubernamentales
poco justificables en términos de
las prioridades de atencion del
Estado y de los costos de
oportunidad.
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D7. La multiplicacién de las formas
de comunicar y reglstrar la demanda de
servicios, no siempre conduce a que la
demanda explicita represente las
necesidades mas grandes; y de hecho,
puede aumentar [as presiones sobre los
recursos siempre escasos, de tal forma
que los grupos mas poderosos lo sean
cada vez mas. Alternativamente, la
posibilidad de distintos canales de ex-
presién de esta demanda puede per-
mitir que algunos grupos, que de otro
modo estarian marginados, tengan mas
oportunidades de llamar la atencién a
sus necesidades y que los recursos
sean repartidos mas ampliamente.
Ambos fendmenos son evidentes en
Costa Rica, pero no queda claro que
canales favorecen tal resultado. Tam-
poco queda claro si la busqueda tan
multipactada de favores o atenciones
en la burocracia conduce a- alianzas
productivas o a servicios eficientes.

D8. La demanda por servicios
gubsrnamentales es muy dispersa
territorialmente, y con el interés en la
democratizaciéon administrativa de los
paises, les incumbe a los gobernantes
tratar de responder en alguna medida a
toda su comunidad: Esta dispersion de
la demanda choca con fa importancia
de enlazar distintos servicios (inclso 1)
yde asegurar una masa crftica de recur-
80s necesarios para emprender ac-
clones concretas y eficaces. Es decir,
el afan de mostrar atencion a toda
comunidad significa no poder con-
centrar recursos en una forma mas
eficiente.

D9. La partictpacion debe ex-
tenderse ala prestacion delos servicios.
En muchos campos, &l servicio mas

enero-junio/1990

econdmico y eficaz es a la misma vez
el que hace que el cliente asuma mucha
responsabllidad directa. Estos son los
programas de auto-cuidado en salud,
aprendizaje informal en educaclén, de
auto-construccion o construccion de
cooperativa en vivienda, ollas comunes
en cuanto a alimentacion, vigilancia
comunitaria en seguridad, alcohdlicos
anénimos para combatir el vicio mas
difundido, etc. La cultura costarricense
no es contraria a esta participacion,
pero es mucho mas difundida en al-
gunos campos que en otros.

La cooptacién de recursos para
prestar servicios, ayuda también a
economizar y hacer mas eficaz los
programas. Un ejempio notable en
Costa Rica es el uso de profescres y
maestros jubllados para organizar a fa
comunidad para su participacion; estas
personas representan un liderazgo
natural en su comunidad, ademas de
sus obvias cualidades intelectuales y el
interés que tienen en el concepto de ser-
vicio personal.

Las contradicciones
de la regionalizacién
én el sector salud

Las contradicciones mencionadas
hasta aqu son importantes en todo sec-
tor productivo o social. A continuacién
se presenta una lista de las contradic-
ciones que afectan la regionalizacién de
un sector, en este caso ol sector salud.
Para esta exposicion, se hace referen-
cia cruzada a los incisos de las obser-
vaciones que se han presentado sobre
la oferta y demanda de serviclos en
generai °
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Contenidos

Contradicciones

Incisos y Notas

a. Gestién de los objetivos
de laspoliticas y planes

b.

La formulacién
aprobacién de
politicas y planes,

¥
las

Enfasis ‘en avances y adaptaciones tec-
nologicas (usuatmente concentradas) o en
cobertura masiva en los servicios y sis-
temas de salud.

Conceptos diversos y legitimos de equi-
dad, y sus implicaciones para ia des-
centralizacion de servicios..

Conceptos diversos y legitimos sobre el
papel del Estado y del sector privado, y sus
implicaciones para la distribucién de los
servicios.

Losfines politicos de la formulacién vs. los
de la ejecucion, por muchos mas com-
promisas que capacidad de ejecucion o
que enfatizan las preocupaciones del
centro durante la formulacién y las de
periferia durante la ejecucion de deter-
minados programas y proyectos.

La fragmentacidn de la oferta externa e in-
terna de recursos de apoyo para los ser-
vicios y sistemas de salud, y sus
requerimientas diferentes en cuanto a la
concentracién adminjstrativa,

La multiplicacidn de instancias de
“decision superior” en los paises frente ala
restriccion de recursos y exceso de com-
promisos, con grandes dificultades de
retroalimentacién o consulta a la periferia.

D2

D2

6,8

12
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..vieng

Contenidos

Contradicciones

Incisos y notas

La oposicion de actitudes del ad-
ministrador y del practicante de salud, por
ejemplo en cuanto a la pautas de
priorizacién de compromisos, y fas dificul-
tades de uniformizar criterios entre zonas
on cuanto existen distintos grupos en las
decisiones.

La diferenciacién artificial que predomina
en el sector entre cuestiones de politica y
las consideracione clinicas, por ejemplo,
tratando de justificar distintos métodos
epidemioldgicos.

La planificacién de salud sueie enfocar en
determinadas metas propias del sector,
improvisando relaciones intersectoriales
cuando requiers insumos o  aportes
de ellos (pe. agua, transporte,
comunicaciones, educacion} o cuando los
efectos de los programas de salud pueden
afectar las posibilidades de otros sectores
de cumplir con sus objetivos {p.e. impacto
deinversiones de los fondos de pensiones
en la banca).

La salud es un elemento importante para
superar los conflictos sociates regionales,
pero estos mismos conflictos dificultan la
distribucién de ios servicios; esto complica
la estimacion del valor relativo de los
servicios.

También hay que reconocer que hay poca
claridad de la relacion enre salud y otros
problemas sociales, por ejemplo el
desemnpleo (si mejoramiento de salud con-
tribuyen al desempleo o a eliminar una de
$US causas).

(2)

1.2
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wviene

Contenidos

Contradicciones

incisos y notas

¢. Desplazamiento

d.

La programacion de la
ejecucién de los
programas y proyectos,
y los desembolsos y
asignaciones de los
recursos.

Lo que es econbmico para un $ector
(satud, transporte, comunicacion,
aducacion) significa mayores costos para
otro, y todos estan bajo mucha presion
para economizar.

Economia en el desplazamiento de un
elemento (pacientes, informacién, ser-
vicios, medicamentos, personal médico)
usualmente significa mayores costos para
los ofros.

Elincentivo para la medicina preventiva vs.
el mejor desplazamiento de servicios, per-
sonal médico y medicamentos.

La reducida calidad de trabajo del per-
sonal médico totaimente satistecho con su
situacion vs. la imporlancia de incentivos
para que trabajen en el campo.

Aplicacion de criterios de utilidad o eficien-
cia en términos de la salud, del uso de
recursos administrativos o det costo o es-
fuerzo del paciente.

Cuando hay mas escasez de recursos,
existen mas recursos ociosos {esperando
consolidar la masa critica de recursos
necesaria para emprender accionss con-
cretas), sobretodo en la periferia.

Los compromisos limitan la flexibilidad en
el uso de recursos y la aplicabilidad de las
téenicas "modernas” presupuestarias;
éstas rigideces son mas notables en la
periferia donde existe menos participacion
en la formulacidn presupuestaria.

10

14

6,1
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..viene

Contenidos

Contradicciones

Incisos y notas

e. Delegacién de respon-
sabilidades.

f. QOrganizacidon para la
sjecucidn incluyendo
participacion y
pracedimientos.

La "doble mentira® en el mandato que
transmiten los formuladores a los
ejecutores de las paliticas: el ejecutor tiene
que tomar en cuenta muchos mas ob-
jetivos e intereses que los formuladores
pueden explicitar y cuenta con menos
recursos que 10s que supuestamente seran
asignados {porque los mismos han sidg
comprametidos en varios destinatarios sin
aplicar el criterio de costo de oportunidad).

Usualmente existen grandes discrepan-
cias entre las politicas que fomentan la
demanda y las que resueivan la oferta de
servicios de salud; estas diferencias son
mayores en el caso de la democratizacion,
ta que usualmente conduce a abrir
mlltipoles canales de acceso para las
comunidades a las decisiones sobre la
reparticion o asignacidn de los recursos
del Estado.

No hay descentralizacion efectiva sin con-
tar con una centralizacion bien organizada,
y viceversa.

La descentralizaciéon en unidades que
representan las mejcres economias de es-
cala usualmente significa en la practica ig-
norar los costos de oportunidad.

Las ventajas de la estabilidad vs. fas de la
renovacion del personal.

Laimportancia en la periferia de la confian-
za politica y credibilidad social vs. la
preparacion técnica del personal.

11

D1, D6

14, D8

.8, D6

8, D6
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Contenidos

Contradicciones

Incisos y notas

g.

Informacidn para la

gestién incluyendo el -

aprendizaje empirico y
actualizacion técnica.

Laimportancia de tramites para poder sor-
tear el sobrecompromiso de-los recursos.

La participacién en las decisiones choca
conuna actitud paternalista que a menudo
prevaleceen este sector; en el area rural,
esta actitud es defendida por ios mismos
pacientes.

Facilidad de nuevas tecnologias de infor-
macién que enfatizan méas en la infor-
macién- "personalizada“ vs. el interés
institucional en la captacién vy
recuperabilidad de fa misma.

La desconcentracion de poder de decision
basada en sistemas distribuidos de datos
vs. DSS (sisternas de apoyo para la
decision) en cada unidad administrativa.

Tendencias de economia y facilidad de
uso en el manejo de la informacion vs. las
presiones de hacer prontas adquisiciones
de equipo.? ‘

Ventajas de participacion en redes y sis-
temas internacionales vs. la importancia
de clasificaciones y normas estan-
darizadas en el sector a nivel nacional vs,
la adecuacion de clasificacion y normas a
problematica de salud y dialecto de cada
subregion.

D9

16

2 D.L. Sackett, et. al., Clinical Epidemiology, A Basic Science for Clinical Medicine.
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...viene

Contenidos

Contradicciones

Incisos y notas

h. Seguimiento, decisio-
nes correctivas y control
administrativo.

La competencia implicita entre las distin-
tas formas (sistemas de informacion,
capacitacion, investigacion,’ consultoria,
reclutamiento) de introducir nuevos
conocimientos y capacidades gerenciales
y técnicas en las instituciones y proyectos.

La falta usual de consideracion de las con-
diciones requeridas para la eficacia de un
evento de capacitacion o sistema de infor-
macién, durante la planificacién de los
mismos, creando una faisa espectativa de
las capacidades administrativas ‘que
deben haber sido reforzadas.

Ajustar la ejecucion a la expectativa vs.
ajustar la expectativa a la realidad.

Durante la evaluacion, complacer al punto
de decision con buena informacion
parala toma de decisiones 0 a Ia
fuente para asegurar buenos insumos
de informacién.

3 ICAP, Estrategias de Informacion: Un Enfoque en el Sector Pdblico. ICAP, 1990,
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"La importancia del fortalecimiento
de la administracion municipal
frente a la crisis politica, econémica

Fremi Mejfa Canelo**

y social en Centroamérica"*

PRESENTA ALGUNAS RE. LEXIONES SOBRE EL PAPEL DE LOS GOBIERNOS LOCALES EN EL
PROCESQO DE DESCENTRALIZACION DENTRO DE LA ACTUAL REFORMA ADMINISTRATIVA DEL
ESTADO, Y SU IMPORTANCIA EN EL FORTALECIMIENTO DE LA ADMINISTRACION MUNICIPAL
CENTROAMERICANA VINCULADO CON LA PARTICIPACION DEMOCRATICA DE LOS CIUDADANOS

introduccion

En los momentos actuales de
Centroamérica se estd tomando con-
ciencia de la importancia y necesidad
de rescatar al municipio del atraso que
por muchos afos ha estado sometido.
Conciencia necesaria para elevario al
nivel que le corresponde como piedra
angular que impulse el desarrollo local,
regional y nacional mediante su for-
talecimiento politico-administrativo, or-

* Este documento fue presentado en
noviembre de 1989, en una ponencia en la
sede del ICAP del seminario: “importancia
politica y eficiencia administrativa de los
municipios de Centroamérica: diagnésticoy
perspectivas del aporte de la secuencia de

rogramas de la Fundacion Alemana para el
olloInternacional (FAD!) 1986-89.

** Fl _autor es Profesor-Investigador del
Proyecto ICAP-ASDI. Lasideas expresadas
e el documento son estrictamente per-
sonales ypuedenno ser comparttidas poria
institucion parala que trabaje.
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ganizativo, financiero y social. Esto se
lograria propiciando su autonomia a
través de una amplia participacion
democratica de sus habitantes, tanto en
los pracesos de planificacién como en
la toma de decisiones.

No cabe duda que la crisis social,
politica y econémica que actualmente
vive la regién, nos impone un gran reto,
y nos hace ver la imperiosa necesidad
de una busqueda de iniciativas para
contrarrestar la crisis y a la vez dar un
mayor refarzamiento al proceso de paz,
integracion, y democratizacién
regional.

Es importante que el municipio
oriente sus acciones de conformidad
con las demandas de su poblacion;
sin embargo, la ingerencia de la ad-
ministracion central en las decisiones
municipales, les impide hacer uso
de la autonomia de que gozan
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constitucionalmente, les niega su par-
ticipacién deliberada y consciente-
mente, o cual en consecuencia afecta
su gestion en todos los ambitos.

Finaimente, queremos enfatizar que
el objetivo que aquf nos ocupa, no es
precisamente el de plantear las diferen-
tes opciones de solucion a la
problematica que enfrentan las
municipatidades centroamericanas. Se
trata mas bien, de apuntar hacia al-
gunas reflexiones que, creemos,
pudieran servir de marco de referencia
hacia elfogro de posibles alternativas de
desarrollo de los gobiernos locales a
través de la participacion integral de los
ciudadanos. En miopinién éstos son los
mas {lamados a tomar en sus manos
parte deia responsabilidad del desarro-
llo, del verdadero desarrallo: local,
regionat 0 nacional, pues son l0s mas
identificados con sus verdaderas
aspiraciones, necesidades y convenien-
cias, y los mas indicados para trasladar
éstas hasta los propios gobiernos
centrales.

Breve resena histérica
sobre el surgimiento
de los ayuntamientos
y municipios

La colonizacion de América por
parte de los espanoles trae consigo la
instauracion del ayuntamiento o cabiido
como forma de organizacion politica y
administrativa en cada municipio. Es
por esta razon que los gobiernos locales
de Centroamérica tienen su origen
comin en el gobierno municipal
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espafiol, preexistente en el Istmo a la
fecha de liberarse estas tierras de la
dominacion espaficta.

Los municipios fueron ios primeros
gobiernos en todo el continente y en la
época de la colonia desempefaron
papeles relevantes durante la expansion
y consolidacién de la cultura
iberoamericana; ademas, fueron la
fuente institucional de energia de los
cuales surgi¢ nuestra civilizacion.

Enla sociedad tradicional, la esfera
de actividades del Gobierno Central era
relativamente limitada, concentrandose
de esa manera un amplio campo de
accion en manos de las muni-
cipalidades, quienes podian tomar
decisiones autdbnomas. Eso posible-
mente se explica en razon de una de las
caracteristicas mas sobresalientes de
que antiguamente disfrutaron las
municipatidades, a saber: su aislamien-
to y su localismo. De ahi que, las
municipalidades, jugaran un rol impor-
tante en la formacién de las
nacionalidades centroamericanas.

Al iniciarse el proceso inde-
pendentista y en los afios inmediatos
que le sucedieron a este acto, no existia
proptamente un Estado, tal como lo en-
tendemos y concebimos en la ac-
tualidad, sino que la institucion politica
mdas importante en aquel entonces la
constituyd, realmente, el ayuntamiento.
De tal suerte, que toda la vida politica
delaregion giré entorne al ayuntamien-
to y los grandes problemas pulblicos
tenian el caracter de disputas entre
localidades, siendo éste, a su vez, el
Unico vehiculo natural que tenian los
ciudadanos para manifestar sus in-
quietudes politicas.
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- -Las constituciones de casi todos los
paises centroamericanos conceden
gran énfasis al establecimiento de un
sistema municipal. Legalmente los
municipics gozan de una sustancial
autonomia en ta seleccién de los
miembros y en la forma en que lievan a
cabo fa administracién local. En otras
palabras, las constituciones reconocen
fa necesidad de un régimen local en que
los ciudadanos asuman la respon-
sabilidad de proveerse sus servicios de
acuerde a las necesidades y recursos.

Enla actualidad, aunque la palabra
"autonomia’ se emplea frecuentemente
con respecto al gobierno local, su sig-
nificado queda restringido a los asuntos
econdmicos y administrativas. La
autonomia juridica no se concede; y
aun en lo que se refiere a lo econémico,
la libertad esta limitada por los re-
querimientos de aprobacion y auditoria
del gobierno central. Es mas, la selec-
cion de los municipes no es hecha en
todas pares por los electores.

Algunas consideraciones
acerca de la importancia

del municipio

y la participacién democratica
de fcs ciudadanos

El municipio es un érgano revestido
_de todas las caracteristicas que le son

1. Sobre este particular, ver bibliografia de
referencia consultada.

2. Ver Revista: Democracia Local. Des-
centralizacion y Busqueda de Recursos Lo
cales. Capitulo Latinoamericano de IULA y
CELCADEL. Quito, Ecuador. No.24,

3. Fomento de la Autonomia Municipal en los
Estados Centroamericanos Costa Rica, El
Salvador, Guaternala, Honduras y Panama.
(FAD4, 1987},
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indispensables para la construccion de
una verdadera estrategia social y
poll'tica.1 Por lo general, los planes de
desarrollo nacionai se frenan alli donde
mayormente se concentran {as expec-
tativas de las comunidades: enlas inver-
siones sociales. Generalmente se llega
a la conclusion de que existen factores
que limitan toda vocaciéon y com-
promiso con el progreso, Estos factores
se encuentran en el nulo compromiso
de la comunidad, en la ausencia de
canales y de espiritu de participacion y
en ia imposibilidad de que los "grandes
planes"< interpreten las necesidades
realmente sentidas de la ciudadania.

Una administracién municipal
autdnoma que funcione con eficacia,
permite un cumplimiento de las tareas
administrativas crientadas en funcién
de los problemas concretos y de los
deseos y necesidades del ciudadano,
Permite que las decisiones sobre pres- .
taciones y servicios de la ad-
ministracion pdblica, sean tomadas alli
donde se tiene el mayor conccimiento .
dela materia especifica y de la situacién
local. Ademas, "los municipios logran
mejor que otras entidades estatales, vin-
cular al ciudadano con el Estado, ya que
a nivel municipatl éste encuentra el
marco apropiadp para un cocmpromiso .
potitico directo".?

El mundo ha crecido tanto que ha
surgido una gran cantidad de analistas
que se mantienen en el analisis macro
de las macroempresas, olvidando que
no hay nada mas inmediato que la vida
social y que las gentes son instancias
concretas que no estan dispuestas a
aceptar la solucidn de los problemas
que les afectan a largo plazo, sino que
reclaman respuestas inmediatas. No es-

69



tamos afirmando nada nuevo, sino
sefialando que una de las mas claras
victimas de ese proceso es la
democracia que, por un lado, se ha
refinado en las teorias que la definen;
pero, se ha debilitado porgue dificil-
mente ilega a comprometer al
ciudadano comdn, ni a ia comunidad,
en los asuntos que le compete.

Reaccién a esta tendencia ha sido
el espiritu con que ha ido surgiendo la
democracia participativa como ex-
presién de que las gentes prefieren, alo
mejor, menos definiciones y teorias y
mas realidades comprensibles que les
permitan identificarse en ella y ayudar a
caonstruirla. Muchas de las mal Hlamadas
protestas urbanas y rurales obedecen a
que los ciudadanos no quieren con-
tinuar siendo dirigidos simplemente,
sino que anhelan tomar parte, sentirse
protagonistas de su destino personal y
comunitario.

"La municipalidad es una institucion
democratica, pues: es expresion de los
intereses de una comunidad y repre-
sentacion de los mismos; instrumento
que permite manifestar ta voluntad del
puebio en las decisiones que afectan el
destino de la sociedad y dada su cer-
cania al ciudadano, posibilita la par-
ticipacion de la comunidad*.*

“La municipalidad esta llamada a
jugar el papel mas importante en un
proceso de participacion popular, ya
que posibilita y vincula las opiniones y
necesidades comunales con el aparato
institucional de otros niveles, por tanto,
es la via necesaria de ordenamiento,

4. Bermidez; Marlo. "Perspectlvas del Régimen

Municipal de Costa Rica". pagina No.7.
5, Bermudez, Mario. "Perspectivas del Régimen
Municipal de Costa Rica’. pagina No.10.
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racionalizacidn y justicia social que
debe ser foralecida para buscar la
mejora del sistema nacional de or-
ganizacién y administracién".® La
municipalidad es la institucion que
capta con mas facilidad las
necesidades comunales, ya que per-
mite la paricipacién popular y como
gobierno local que es, debe establecer
politicas en cuanto a la prioridad y
calidad de los servicios que se daran a
las comunidades de su jurisdiccion.

Si el régimen municipai se transfor-
mara en un poder nacional,
definiéndose las funciones de com-
petencia exclusiva municipal, el sistema
democratico se fortaleceria pues des-
cansaria en un ejercicio mas directo y
permanente de la voluntad popular
mejorando asi el equilibrio de poder, tan
importante para &l mantenimiento de la
democracia. La dispersion del poder
por todo el territorio nacional de cada
uno de los paises de la region, mediante
el establecimiento de este equilibrio,
evitaria la posibilidad de que otros
grupos de poder debilitaran el sistema
democratico.

Ha sido evidente que e Estado otor-
ga, elimina y dificuita ias funciones a los
gobierncs locales, lo que ha inducido
que éstos se conviertan en una for-
macién politica hibrida, con un caracter
altamente contradictorio para con el Es-
tado. Sobre esas bases es dificil que la
municipalidad, en particular, y el
régimen municipal, en general, puedan
cumplir el objetivo primordial del
bienestar y del desarrollo integral de las
comunidades.

Muchos pensadores sustentan que
el desarrollo sin participacidon no es
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posible.6 Nosotros creemos que esta es
una verdad que nos han dejado tres
décadas de teorias del desarrollo que
entregan, como balance, mas progreso,
pero también un mayor y significativo
nimero de gentes atadas a la pobreza y
a las mdltiples patologias sociales.

Entonces nos preguntamos: £Como
lograr ese orden social que debetia exis-
tir si no contamos con una mayor par-
ticipacién ciudadana? {Como lograr
una mayor apertura democratica sin
una mayor participacion ciudadana? La
respuesta a estas interrogantes es
categdrica: i"Democracia y orden social
sin participacién no son posibles™.”
Bien sabemos que elic es cierto, pero
tamblén estamos conscientes que es
méas facil gobernar una comunidad
pasiva que una comunidad que reclama
ser escuchada y ser tenida en cuenta.
La democracia de participacidn obliga
no s6lo a un redisefio de fa sociedad
sino de nuestras actitudes personales
ya gue comienza a esbozarse un cam-
bio fundamental en el significado del
propio Estado, del gobernante y del
ciudadano.

No es nuestro proposito, hacer
los sefalamientos que requiere este
. redisefio, esta reestructuracion o
cambio fundamental, puesto  que
los problemas que menoscaban el
fortalecimiento  de la administracion
estatal son mdlltipies, complejos y
6. Ver publicaciones de articulos relacionados

con estée tema en Revista Democracia

Local. Del Capitulo Latinomaericano de |ULA

y CELCADEL. Quito, Ecuador. Nos. 22, 23,
24, 25y 26.

7. Revista Democracia Local. Municipios agen-
tes potenciales del desarrollo. Pagina No.

9. Capitulo Latinoamericano de IULA y
CELCADEL. Quito, Ecuador. No.26.
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sistematicos, y su solucidon adecuada
implica un conocimiento profundo de
la problematica para entender sus
raices y encontrar soluciones
posibles.

En los actuales momentos, el
municipio reclama e! derecho que le fue
impuesto siglos antes de ser raiz de la
vida ciudadana. Si se revisa un poco
hacia atras la historia de las sociedades,
se recordard que siempre que éstas
llegan a puntos de crisis y la vida social
parece resguebrajarse, se regresa
nuevamente al municipio como elemen-
to central de construccion, como instan-
cia reorientadora, como principio de
solucion y de Ilegitimacion de Ia
convivencia.

Las variadas crisis que vivimos, la
dureza de las circunstancias, el
agotamiento de las. variaciones en la
partitura det centralismo nos hace
reconsiderar de nuevo la vida
municipal, depositando en ella prin-
cipios acertados de solucion, que han
de regir la aplicacion y uso de los in-
dudables progresos logrado por la
humanidad. No puede ocultarsenos
que es aqui donde reside la importancia
de esta entidad que hoy nos acoge.

"Es por lo tanto, el municipio una
estrategia completa. Por ende la
estrategia de ia vida municipal ha de
darle nuevos contenidos a la
democracia; ahi esta la verdad de ia
participacién que restablece la
"democracia social', esa democracia
que si entienden las gentes del com(n
y que esta ligada a valores, a seguridad,
a proteccion de la familia, a la conviven-
cia, a la salud personal, a la proteccion
de la naturateza a través de la concien-

4



cia ecoldgica, a la solidaridad, a la
coaperacion y, en una palabra, a surgir
de abajo hacia arriba recuperando el
sentido de vivir que se expresa en la
calidad de la vida"®

Tan solo hay que dar una mirada
detenida. al panorama de nuestros
problemas para descubtir que ellos son
los mismos: construccion de viviendas,
economia ‘informal, inseguridad,
desempleo, transporte masivo,
recreacion, destruccion del medio am-
biente, servicios publicos, guerrilla y
terrorismo.

Para solucionar esos problemas se
hace necesario el rescate y utilizacién
conveniente de la vida municipal y esto
exige un profundo proceso reeducativo.
"Nacidos bajo formas centralistas puras
0 bajo mal disimuladas variaciones de
gllas en los escasos federalismos, es
‘necesario aprender, por una parte,
. municipalismo y, por otra, integracion
- si es que, definitivamente estamos op-
tando por gerenciar el desarrollo. Si
vemos en el municipio su agente
dinamizador y, en definitiva, si enten-
demos que nuestro destino es comun'.®

~ Hoyendiatodos los problemas son
comunes; nadie tiene el ‘individual
privilegio de poseerlos ni de encontrar
'las soluciones. Este es un nuevo man-
dato que nos hace afrontar los
problemas de la humanidad. Informar-
nos, intercambiar experiencias, actuar
con eficaz solidaridad, cooperar, son

8. Ver Revista Democracia Local. Democracia
sin parlicipacién no es posible. Capitulo
Latinoamericano de {ULA y CELCADEL.
Quito, Ecuador. No.24.

9. Para mayor referencia revista: Democracia
Local, Una nueva adminisiracién municipal.
Capitulo Latinomaericano de - IULA vy
CELCADEL. Quito, Ecuador. Nos. 22 y 23.
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mandatos para un sano rescate de la
vida municipal.

La descentralizacibn

en los municipios y su vinculacién
con el proceso de reforma
politico-administrativa def Estado

A propésito de'ta compiejidad de los
problemas por los que atraviesa
Centroamérica, y su vincuiacion con el
proceso democratico que se esta
dando en la regién, quisieramos exa-
minar algunas de las medidas que
pueden ser desarrolladas para
coadyuvar a. impulsar esa transfor-
macion que necesita el aparato esta-
tal: la descentralizacion politico-
adminimistrativa.

En ese sentido, es cada vez mas
aceptado que la descentratizacion es
uno de los procesos centrales para
democratizar el Estado. Entendemos
gue la misma da respuesta a varios
propdsitos; sin embargo, el que actual-
mente ocupa un primer orden, es el
referido a perseguir democratizar la
vida social, promover y fortalecef la par-
ticipacion ciudadana en los asuntos
politicos, ademés de contribuir a hacer
mas eficaz y eficiente ta labor que
realiza el Estado. -

Pero frente a esta realidad, icual es
la importancia de la descentralizacion
relacionada con el desarrollo y for-
talecimiento de las municipalidades de
la regibn? Precisamente, en fas con-
diciones actuales de Centroamérica, los
gobiernos locales parecen ser el
mecanismo aproplado para posibilitar
la participacion popular en la gestidn

descentralizada de ciertas funciones
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plblicas, ya que aquellos se encuentran
mucho més cerca de los anhelos y
demandas de las organizaciones so-
ciales, cuyo fortalecimiento, por otro
lado, es indispensable para el desarro-
lio regional descentralizado.

Las autoridades municipales y
regionales estan destinadas, a cumplir
un papel importante en la des-
centralizacion de ciertas actividades
publicas, asi como en el esfuerzo de or-
ganizar la participacion ciudadana en
esos procesos, todo o cual contribuira
a que avance en direccion hacia ese
proceso democratico y de desarrollo
que tanto necesita la region
centroamericana.

Enefecto, es preciso sefalar que las
iniciativas gestadas a partir de las co-
munidades locales estan dinamizando
de tal forma la vida civil de nuestras
republicas, que bien se puede hablar de
que nuestros Estados se veran
abocados, en corto plazo, como en
la actualidad se estad viendo, ala
modificacién de sus conductas y
procedimientos plblicos, antes exce-
sivamente centralistas y no pocas veces
ineficientes e ineficaces.

Al abordar el tratamiento de estas
nuevas experiencias nos anima el
propositode profundizar et conocimien-
to, el didlogo y la cooperacion entre los
municipios centroamericanos, aportan-
do no séloinformacion en dicho contex-
to, sino Integrando estas nuevas

10. Revista: Democracia Local. Descentralizacion
y bisqueda de recursos focales, pag. No.
9. Capitulo Latinoamericano de IJLA y
CELCADEL. Quito, Ecuador, No.26.
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tendencias en todas las actividades que
cotidianamente se realizan en el Istmo.

Consideramos que con estas
pequernas reflextones creamos el
ambito para abrir un espacio, unforo de
reflexion y andlisis sobre nuestros des-
tinos comunes y sobre la respon-
sabilidad que supone la misién central
delos gobiernos locales: el servicio alos
ciudadanos. La concertacion de los
municipios con los grupos organizados
comunitarios es una de las formas de
ampliar tos recursos y potencialidades
de un municipio.

Retomando un poco el asunto
relacionado con la descentralizacion,
queremos enfatizar que no.obstante el
logro de esta concertacién, el proceso
de descentralizacién no termina en los
municipios. Es conveniente que éstos
desarrollen mayores capacidades para
movilizar los agentes locales. En este
sentido se puede hablar de una
necesaria "descentralizacion de la des-
centralizacion®'® para tipificar aquellas
acciones de los gobiernos iocales que
han aprendido a coordinar sus esfuer-
Zos con los de la comunidad or-
ganizada, la empresa privada y las
organizaciones no gubernamentales
para {levar adelante proyectos compar-
tidos de desarrolto local.

Nuestro objetivo es tratar de
visualizar un poco el problema de la
descentralizacion del Estado, enten-
dida por muchos como una de las
ciaves de la democratizacion y, bien
concebida, de fortalecimiento de su
capacidad de gestién, especificamente
en una época en que la crisis que
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enfrenta Centroamérica demanda
realizar o redobiar -esfuerzos en-esa
via!t ,

La descentralizacion es vista
también como una de las medidas que
pueden ser eficaces para "desconges-
tionar” o "racionalizar' la carga ad-
ministrativa del aparato estatal, a fin de
circunscribirla a los limites que le im-
pone-al Estado la crisis fiscal.’ 2En efec-
to, la descentralizacion puede volverse
asimismo un elemento critico para el
orden social, lo que posiblemente ocu-
rriria si la descentralizacion es llevada al
extremo de que menoscabe el principio
de autoridad en que se basa el Estado,
en vez de fortalecer su papel dentro del
marco de una distribucion mas equi-
tativa del poder politico y una mayor y
real partipacidn ciudadana o popular.
"En ese sentido, es necesario tomar en
cuenta el fortalecimiento de las
municipalidades o gobiernos locales,
para hacer ‘reales los procesos de
democratizacién, como por ser una de
ias medidas para depositar en manos

11. Sobre este tema ver literatura documentada:
Revista de la CEPAL No.31. Los procesos de
descenlralizacion regional en el escenaria ac-
tual de América Latina. Sergio Boisier. pags.
139-151. Seminario Paz, Democracia y Ad-
ministracién Pdblica en Centroameérica, %3
del 1 al 4 de diciembre de 1987. De—
mocralizacion del Estado y Descentralizacion.
Dennis Aguiluz Ferrari.

12. Seminario Paz, Democraciay Admmlstracton
Piblica en Centroamérica. ICAP, del 1 al 4
de- diciembre de 1887. Democratizacion del
Estado y Descentralizacion. Dennis Aguiluz
Ferrari.

13. Aguiluz Ferrari, Dennis. Op. Cit.; pag.1¢.

14.Borja, Jordi. “Persistencia, Crisis y
Renacimiento de los Poderes Locales". Pen-
samiento Iberoamericano, No.5 {enero-junio
1984), pag 138. ) .

15. Boisier eigio. "Los procesos de des-
centralizacién y desarrollo regional en el es-
cenario actual de América Latina", Revista de
la CEPAL No.31, Abril 1987, pag. 139-151.
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de las comunidades respectivas el
manejo de aqueltos asuntos cue les
conciernen directamente, muchos de
los cuales estan a cargo de las ins-
tituciones estatales o son decididos
centralizadamente’.'®

En el fondo ambos asuntos estan
intimamente vinculados, ya que su fuer-
Za motriz es la democratizacion del Es-
tado. Por ende, estamos frente a un
asunto fundamentalmente politico, el
cual esta por debajo de cualguier con-
sideracion técnica de la des-
centralizacion, la cual vista desde esa
perspectiva, enfrenta problemas que
antes no se planteaban, ni teérica ni
practicamente. En taf sentido, "la des-
centralizacién del Estado obiiga a tratar
la problematica de la representacién
politica, de la participacion popular y de
fa cooperacién social, o que, por lo
tanto, conduce a un replanteamlento de
la cuestién del Estado”.’

Si bien es cierto, que la des-
centralizacién es un tema que "esta a la
maoda”, no sole en Centroamérica sino
que en toda América Latina, no por ello
su discusion scbre el mismo. goza
del privilegio de la claridad; diferen-
tes contenidos y  alcances, son
atribufdos indistintamente al término
"descentralizacion’.,

“Iniciando por el concepto mas
simple, que suele ser confundido con la
idea de la descentralizacién, es la des-
localizacion, que aparece como el acto
de trasladar desde un lugar del territorio
a otro: actividades productivas, de ser-
vicio 0 del gobierno. Con la mera des-
localizacion no cambla nada desde el
punto de vista administrativo, pues tan
s6lo hay un cambio de lugar.""®
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El siguiente concepto es el de des-
concentracion, "un acto mediante el
cual se traspasan capacidades para
tomar decisiones desde un nivet més
elevado a un nivel mas bajo dentrc de
la propia organizacion'.'® Hay que
tomar en cuenta que para descon-
centrar no se necesita crear organismos
nuevos; sencillamente aquellas partes
de la organizacion que se encuentran
en los niveles mas bajos reciben
atribuciones {poder) adicionales. Porlo
tanto, los organismos desconcentrados
no necesitan una personalidad juridica
propia -ya que operan con ta per-
sonalidad juridica del organismo
central—, nf mucho menos requieren de
un presupuesto propio -trabajan con el
dinero que le traspasa su propia or-
ganizacion central-, y sus normas ad-
ministrativas y de personal son las
mismas que regulan la actividad del or-
ganismo al cual pertenecen.

Por Ultimo, tenemos el concepto
mas complejo de la descentralizacién.
"Descentralizar ~en et  ambito del
sector publico- significa reconoccer
determinadas competencias a organis-
mos que no dependen juridicamente
del Estado, es decir, que son
autdbnomos. Para gue esto sea posible,

16. Boisier, Sergio. Cp.Cit.: pag.143.

17. Boisier, Sergio. Op. Cit.. pag. 144.

18.Para una -iustracion al respecto, ver
documenio sobre Primer Seminario
Centroamericano vy del -Caribe sobre
Reg|onallzacaon ¥ Descentralizacion Ad-
ministrativa. Celebrado en Santo Dommgo
Republica Dominicana el 8 y 9 de junio de
1989.

19. Rondinelli, Denais. "Government Des-
centralization in Comparative Perspective:
Theory and Practice in Develonping
Countries". International Review of Ad-
ministration Sciences. Vol. XLIl, No.2, 1981
Pag.137
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los organismos descentralizados
necesitan tener una personalidad
juridica propia, presupuesto propic y
normas propias de funcionamiento”.

Otros conceptualizan la des-
centralizacion virtiendo los siguientes
criterlos: "la descentralizacion significa
traspaso de funciones o competencias
desde un centro matriz o des-
centralizador a otros llamados des-
centralizados. Ahora bien, estas
competencias o funciones traspasadas
han de suponer, desde un punto
de vista material, la posibilidad de
ejercicio de poderes de . decisién en
nombre propio por el ente beneficiario
de la descentralizacion y, ademas, el
ente receptor de las competencias ha
de estar dotado de personalidad
juridica o, cuando menos, de una or:
ganizacion suficientemente diferen-
ciada del ente descentralizador, de
manera que entre ambos no exista una
relacion de jerarquia estricta’. 18

Otros la definen de la siguiente
forma: "la descentralizacion es (...) la
transferencia o delegacidon de auto-
ridades legal y politica para planificar,
tomar decisiones y gestionar funciones
publicas desde el gobierno central .y
sus agencias a organizaciones de
operacion de éstas, unidades de
gobierno subordinadas, corporaciones
publicas o semipublicas, autoridades
de desarrollo regional o a nivel de otra
area especial, autoridades funcionales,
gobiernos locales, gobiernos auto-
nomos locales, y organizaciones no-
gubernamentales”.1

Lo que virtualmente es claro, es que
todo este proceso implica que los entes
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descentralizados han de gozar de
autonomia juridica para poder asumirla
transferencia de competencias o fun-
ciones por parte del ente des-
centratizador, ademas implica al mismo
tiempo la posibilidad del ejercicio de
funciones por parte del ente des-
centralizado, y finalmente no debe exis-
tir una relacién de jerarquia estricta.

Por otra parte, la descentralizacion
puede ser administrativa o funciona,
territorial, politica o puede consistir en
una combinacién de estas moda-
lidades. La descentralizacién es ad-
ministrativa cuando se refiere a sectores
o a actividades dentro del sector
pUblico; territorial cuando reconoce
compelencias a organismos cuyo
ambito jurisdiccional es un territorio
determinado; y politica cuando
reconoce competencias a organismos
politicos electos no subordinados
jerarquicamente al Estado. Para el caso
gque nos ocupa: la municipalidad,
estaria inserta en todos los campos.

“St la descentralizacion significa
redistribuir poder entre el Estado y la
sociedad politica y civil, debe en-
tenderse entonces que ella no se reduce
al aparato estatal propiamente tat. De
ser asi, los resulttados de una politica
descentratizadora pueden estar en con-
tra de lo deseado puesto que, de no
realizarse en los términos sefialados
puede acabar generando mayores
grados de centralizacidon que en el
pasado" 20 Esto advierte que el logro de
una politica descentratizadora crea una
serie de problemas practicos cuando se

20. Boisier, Sergio. Op. Cit.: pag.148.
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circunscribe al interior del aparato esta-
tal, los cuales son dificiles de solucionar
por la via administrativa como la ex-
periencia se ha encargado de mostrar.

Se plantea entonces un dilema.
Frente a tales problemas una respuesta
adecuada parece estar en gque se afian-
cen y fortalezcan fos drganos de repre-
sentacion politica, tales como
parlamento naclonal, los gobiernos
municipales, los consejos regionales y
urbanos, las asociaciones vecinales y
de campesinos sintierra, asi como otras
cuerpos deliberantes y decisorios des-
centralizados de base popular, con el fin
de ampliar las vias y mecanismos de
participacién politica directa, los gue
deben ser vincutados con el sistema de
partidos y los érganos politicos y ad-
ministrativos del Estado.

En consecuencia, si descentralizar
significa reconocer competencias (es
decir, capacidad de decision y
capacidad de manejar recursos) a or-
ganismos no subordinados al Estado;
en otras palabras, st descentralizar es
redistribuir poder entre el Estado y la
sociedad politica y civil, cabe preguntar
entonces: ¢quiénes son los receptores
en este proceso redistributivo? La
respuesta es inequivoca: los cuerpos in-
termedios existentes o por crearse en el
espacio entre el individuo y el Estado; y
algunos entre ellos que se han estruc-
turado o se estructuraran sobre la base
de los intereses, lealtades o problemas
colectivos de tipo territorial. De aquf la
importancia creciente de los municipios
o comunidades como espacios para
asentar una parte de la des-
centralizacion politica territorial.
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Importancia de los Gobiernos
Locales como motor

para impulsar el desarroilo

y superar la crisis

Las municipalidades centro-
americanas, al igual gue el resto de
latinoamericanas, no estan tan distan-
tes de la crisis institucional, organica,
financiera y politica, gue viene
deteriorandolas desde el nacimiento
mismo de nuestras repablicas inde-
pendientes. No vamos a referirnos al
analisis de los miltiples factores que
han llevado al municipio a la actual
crisis que afronta, pero si es imponante
constatar las consecuencias de su es-
tado actual.

Seha pretendido desconocer el irre-
versible proceso histérico que ha for-
talecido el poder centralista del
gobierno reconociendo que la
autonomia municipal no se puede con-
cebir en'los términos originales,
basandose solo en valores de la
tradicion. Elfo sera recuperable sélo en
funcion de la capacidad de autofinan-
ciamiento, de eficiencia operativa y de
identidad democratica que el municipio
logre alcanzar, demostrando asi su jus-
tificacion institucional y haciéndola
defendible, no por declaraciones
politicas, sino por la voluntad de ia co-
munidad que se identifica realmente
con su gobierno local.

Afortunadamente los procesos
sufridos por ios paises centro-
americancs en materia de crecimiento
y desarrollo, han juzgado ya los

21. Refiérase a; Revista Democracia Local. Des-
centralizacidn y busqueda de recursos locales.
Capitulo Latinoamericano de |ULA y CEL-
CADEL. Quito, Ecuador. No.26.
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mecanismos centratistas, al igual gue
las soluciones economicistas. A partir
de ello, se ha hecho evidente la
necesidad del desarrolic como proceso
economico y social integrador de los
pueblos, surgiendo la obligacién de
regionalizar y localizar los procesos de
desarrolle, comprometiendo la voluntad
popular del gobierno municipal, con-
cebida como expresion integradora de
ta comunidad.

"No hay destino politico gue esté
fuera del gobierno local”.?! Sin embar-
go, el peso de la larga postergacion por
la que el municipio ha pasado, motiva
la inercia de la propia estructura y la
desconfianza de la comunidad gue fa
rodea, para superar su crisis. Cierta-
mente que la comunidad organizada
puede constituirse en un instrumento de
presion frente a las autoridades y ser-
vicios del gobierno municipal; lo cual no
es negativo en si mismo. Por el con-
trario, debe concebirse tal presién,
como una expresion de.conciencia
publica frente a los problemas. Viéndolo
positivamente puede aprovecharse la
coyuniura, para incitar a las orga-
nizaciones a participar, en la propuesta
de soluclones vy, sobre todo, en la
gestion de los proyectos de solucion
gue de ahi se deriven.

Algunos problemas comunes
de administracién municipal

Encuanto alos problemas que afec-
tan el desenvolvimiento de la ad-
ministracion municipal, hemos revisado
algunos documentos de seminarios y
congresos celebrados en el area y
vemos que practicamente los
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problemas son los mismos, exceptuan-

do algunas diferencias de matices, pero -

en general, podria decirse gue coin-
ciden;?? por lo tanto, enumeramos al-
gunos de estos problemas que son
comunes a las administraciones
municipales centroamericanas. Es-
tamos conscientes que los problemas
son innumerables, pero solo a manera
de ejemplos ilustraremos los siguientes:

a.

22,
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insuficiencia de fondos para el
desarrollo de los fines propios del
municipio, por la inadecuada dis-
tribucién de los ingresos nacionales
y la escasez de recursos con que
pueden contar las administraciones
municipales.

Escasez de elemento humano
capacitado para el desempefo de
los cargos concejiles y empleos
municipates, por la carencia de
nimero suficiente de centros de
ensefianza sobre principios vy
practicas administrativas, asi como
de estimulos salariales o de otra
indole.

- Falta de sustentacién real para jus-

tificar la existencia de ad-.

ministraciones municipales engran
numero de lugares, por el excesivo
fraccionamiento de! territorio.

Carencia de entendimiento entre las
autoridades locales y el gobierno
central para la realizacidn, en mutuo
acuerdo y cooperacién, de las
obras y setvicios publicos
necesarios en la localidad.

Relacionado con este tema podemos en-
contrar documentacién en (os dogumentos
de los Seminarios de referancias bibliogra-

ficas presentados en este trabajo.

e. Falta de estimulos para la
cooperacion. entre -las ad-
ministraciones municipales, con el
proposito de solucionar problemas
de interés coman.

f. Existencia puramente legalista vy

de bases contradictorias en la
mayoria de ias administraciones
~ municipales.

g. Desequilibrio entrelas posibilidades
de las administraciones capitalinas
y las de los demas municipios.

Algunas recomendaciones
en relacién ‘
con los problemas municipales

A continuacion presentamos ail-
gunas posibles lineas que creemos
pudieran orientar el posterior desarrollo
de este seminario en cuanto a la
blsqueda de propuestas de mejora
dentro de la problematica mumcnpal
entre elias:

a. Propiciar una absoluta inde-
pendencia politico-administrativa -
(autonomia), que otorgue a los
municipios la facultad de poder
definir o recuperar su gestion
trlbutana

b. Lograr que el Estado transfiera mas
fondos de su presupuesto a los
municipios mediante una asig-
nacion fija; y, ademas, lograr el in-
cremento de los ingresos
municipales mediante el cobro efi-
ciente de los servicios municipates
prestados.
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¢, Fonalecer la estructura técnico-ad-
ministrativa (capacitacion y selec-
cidn de personal).

d. Impulsar reformas administrativas

dentro de ia estructura ot-
ganizacional.
e. Educar al ciudadano para poder

exigir. mayor participacion del
ciudadano en el municipio.

f. Ponerenfuncionamiento un control
sistematico de reg:stro de los
contribuyentes.

g. Motivar alos gabiernos locales enla
creacidon de los instrumentos per-
tinentes que sean compatibles con
los del Gobierno Central, a efecto de
equiparar las prestaciones a sus
recursos humanos. Esto con e
proposito de evitar el déficit de
recursos huimanos

h. Motivar la definicion de respon-
sabilidades de los funcionarios ad-
ministrativos hacia la comunidad,
con el propdsito de acentuar la in-
cidencia potiticaenel personai. Esto
se lograria a traveés de la autonomia
municipal.

Consideraciones finales

Es sabido, por innumerables
razones politicas, sociales y eco-
noémicas, como el gabierno municipal
en Centroamérica ha venido perdiendo
impeortancia y significacién, hasta no
ser sino una’ débil sombra de o
que demandan las comunidades vy
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la preservacion de una democracia
integral.

Los paises centroamericanos no
sélo son una excepcion a esta tenden-
cla, sino que por el contrario, debido a
su pequeiiez geografica, poca riqueza
y escasa poblacién, carente ésta en sy
mayor parte de. tradiciones fuertes que
la liguen al pasado, o poderosas co-
rrientes innovadoras que la proyecten al,
futuro, presentan un panorama de
gobierno local poco satisfactorio.

Creemos que es un deber de los
gobiernos centroamericanos, como
parte de sus programas de mejoramien-
to 'de la administracién publica de sus
respectivos paises, hacer un intento por
iniciar una contribucién tendente a un
mejor y mas eficiente gobierno
municipal. :

No pretendo con este trabajo apor-
tar elementos creativos o Innovadores
dentro de lo que es el desarrolio
municipal centroamericano. Creemos
que todo esta dicho al respecto; méas
bien, o que hace falta es tratar de reor-
denar muchas de esas buenas inten-
ciones que estan senaladas en infinidad
de documentos, pero que requieren de
esfuerzo y voluntad, sobre todo politica,
para lograr un mejor desenvolvimiento
dei desarrollo municipal.

Considero gue la administracion
municipal es sumamente imporante,
pues es la funcion que esta mas cerca
de a poblacion, de la comunidad y de
los contribuyentes. La descen-
tralizacién gubernamental que da como
resultado el establecimiento de zonas
administrativas independientes del
poder central crea, en la comunidad
misma: intereses, inquietudes vy
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preocupaciones por la solucion de los
asuntos locales, proporcionalmente a
su localizacién mas o menos lejana dal
poder central.

Cada vez ¢s mayor la atencion que
se presta en todas partes del mundo al
desarrolio y mejoramiento del gobierno
local, y naturaimente Centroamérica no
es la excepcion. Este fermento de
gobierno local es evidente, especial-
mente en paises que estan experimen-
tando un rapido crecimiento urbano y
donde se esta haciendo un esfuerzo
para acelerar la marcha def desarrollo
econoémico y social. Por otrolado, enlas
areas rurales existe la necesidad de que
se formen gobiernos locales con
capacidad para llevar a cabo acciones
integrales y para promover la par-
ticipacion popular en la planificacion e
implementacién de sus actividades.

"~ Los conceptos tradicionales que
regian las relaciones centrales-locales,
la autonomia municipal en algunos
paises yadministracién central de asun-
tos locales, en otros, han fracasado en
producit los arreglos institucionales y
los recursos financieros necesarios
para hacer frente a los cada vez mas
complejos problemas de la vida urbana
y a la creciente demanda de la
poblacidn en general, para el mejo-
ramiento de las condiciones de vida.

La autonomia municipal es un con-
cepto (til, principalmente para
propositos defensivos; pues, evita inter-
venciones en los asuntos locales y en

23.Ver revista Democracia Local. Municipios
agentes potenciales del desarroffo, Capitulo
Latinoamericano de IULA y CELCADEL.
Quito, Ecuador. No.24. .

24, Ver caso de reformas a la administracion que
se esta realizando en los actuales momentos
en Perd y Colombia.
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sus ingresos de parte del gobierno
central, cuyo interés en muchos casos,
puede no ser el mismo, o puede aln
estar en pugna con los de las comu-
nidades. La administracién, o un fuerte
control por el gobierno nacional de los
asuntos iocales, por otra parte, tiende a
congestionar el centro urbano y a
producir demoras en las regiones.

Son muchos los medios a través de
los cuales se puede mejorar el gobierno
local. Sin embargo, si pretendemos que
las reformas que se realicen, o los cam-
bics que se hagan en organizaclones y
sistemas, sean firmes y duraderos,
deben ir, si no precedidas, por lo menos
a la par de una labor educativa y
adiestradora.

"El gobiernc local es {a mas pura de
la voluntad de los ciudadanos”?® Si
quiénes io integran no comprenden la
necesidad de convertir a las
municipalidades en organismos
técnicos y eficientes, y si no hacen
suyos los esfuerzos conducentes a esto,
habra que luchar en contra de los que
intregran las asambleas municipales, y
todo ello, en favor de los ciudadanos,
que son la razén de ser de los gobier-
nos locales.

Una de las grandes metas, es
conseguir eficiencia y eficacia en
las corporaciones municipales
centroamericanas, elementos sin los
cuales nuesttos gobiernos no podran
empefarse a cabalidad en cumplir el
gran desafio que sus comunidades les
plantean en tanto no sean generadoras
de desarrollo local.

Numerosos ejemplos de muchos
gobiernos locales de América Latina y
el Caribe muestran que esta apertura es
posible,2* y que en esa direccibn se en-

enero-junio/1990



cuentra la respuesta de muchos de los
problemas que afectan a las ciudades
latinpamericanas. Se trata de aprender
"de estas experiencias positivas las
cuales pueden encontrarse en todos y
cada uno de las palses de la regién.

Bibliografia

Aguiluz Fetrari, Dennis. "Democratiza-
cion del Estado y Descen-
tralizacion". Seminario Paz,
Democracia y Administracion
Publica en Centroamérica. ICAP, del
1 al 4 de Dic. de 1987.

Arauz Aguilar, Armando. "El Papel de la-
Comunidad en Programas de
Desarrolio e Integracion Regional'.
1975.

Azofeifa Cascante, Eduardo, "Los Con-
gresos Municipales de Costa Rica".
San José, Costa Rica: IFAM, 1985.

Bermudez Méndez, Mario. Documen-
tos. "Perspectivas del Régimen
Municipat".

Bolsier, Sergio. Los procesos de des-
centralizacién regional en el es-
cenario actual de América Latina.
Revista de la Cepal No.31. pag.
139-151.

Calcerrada Gascodn, José Luis. "La
Cooperativa de Trabajo". Perd, 164-
Barcelona 20- Espafia.

Curbelo Ranero, José Luis. "Economia
Politica de la Descentralizacion y
Planificacidén del Desarrolio
Regional". Pensamiento lbero-

enero-junio/1980

americano. No. 5. (Enero-Junio,
1984):

ESAPAC, “El papel practico de las ins-
tituciones gubernamentales en el
mejoramiento del gobierno local"
Wendell G. Schaeffer. pag. 144). In-
forme del Seminario sobre un es-
tudio comparativo de conceptos y
términos aplicables al régimen
municipal en Centroameérica.

Gemezjara, Francisco . "Técnicas de .
de Desarrollo Comunitario".

IFAM, Politica sobre Desarrollo del Per-
sonal Municipal. 1984.

IFAM. "Los Congresos Municipates de
Costa Rica". Serie de documentos
histéricos municipales 03. 1985.

Il Asamblea Plenaria. Unién de Ciuda-
des Capitales tberoamericanas, '
(uc.c.). Memorias, Buenos Aires.
Noviembre 1987.

1ISDEM. Codigo Municipal. Sept. 1989.

ISDEM. Ley Organica de! ISDEM. Feb.
1989,

Maluenda, Benjamin, Consultor de la
O€A 1974-1975. "La participacion de
la Comunidad enla Planificacion del
Desarrotto Local". IFAM. Seteccion de
documentos.

Manuel de Forn i Foxa. "Sistemas de-
Informacion y Gestién para la Ad-
ministracién Local". Ministerio de
Administracion Publica. INAP.
Madrid 1988.

Qscar Marin. Tomos 1-6. "Evolucion
Histérica del Régimen Municipal".

Primer Seminario Centroamericano y
del Caribe sobre Regionalizacion y

81



Cescentralizacion Administrativa. Rondinelli, Dennis. "Government Des-

Santo Domingo, Republica Domi- centralization in Comparative

nicana, 8 y 9 de Junio de 1989. Perspective: Theory and Prac-
RAP. Revista de Administracién Publica tice in Developing Countries”. Vol.

“Tamafo de la Administracion XLVIL, No.2, 1981.

Publica”. INAP, enero-abril 1989, \y  geminario Universitario Intera-

Mexico. mericano sobre Asuntos Mu-
Revista. Municipaﬁdad de Curtidabat. nicipa|esl Mé[aga 1972. Instituto
No.1, 1986-1989 y No. 15,1988.  de Administracion Local o

82 enero-junio/1980



Descentralizacion politico-administrativa.

Henry Solis Bolafos*

Perspectiva Centroamericana

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.

1. Vale por *hacer bien"..

2. Galeano, Eduardo. "Una obra de este

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

No. 1. México, enero de 1989, p. 51.
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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
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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.

enero-junio/1990

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
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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
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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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Gliffras

Rethelny Figueroa*

EL DESARROLLO DE LOS GOBIERNOS LOCALES CONSTITUYEN ACTUALMENTE UNA DEMANDA
A LA QUE SE TIENE QUE ABOCAR LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTROAMERICANA. CON EL
PROPOSITO. DE DAR A CONOCER ALGUNOS ASPECTOS SOBRE EL TEMA, SE PRESENTA EN
ESTA SECCION INFORMACION RELACIONADA CON EL DESARROLLO DE LOS SISTEMAS
MUNICIPALES. SE CONSIDERA QUE LLOS ELEMENTOS PRESENTADOS PUEDEN SERVIR DE BASE
PARA ELABORAR ESTRATEGIAS ORIENTADAS A SATISFACER LA NECESIDAD DE INTENSIFICAR
EL ESTABLECIMIENTO DE PROGRAMAS QUE PERMITAN CONTRIBUIR A INCREMENTAR LA

CALIDAD Y CANTIDAD DE SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES EN LOS PAISES DEL ISTMO

CENTROAMERICANO.

Introduccion

La problematica actual de los
gobiernoslocales y el sistema municipal
tienen muchas décadas de origen. Sin
embargo, los procesos de demo-
cratizacion han generado aperturas a
nuevos actores y sectores sociales que
habfan sido excluidos anteriormente
de los procesos politicos y que han
sido incorpaorados via institu-
cionalizacién de estos procesos,
utitizando como medio fundamental la
descentralizacién, desconcentracion y
la participacion comunitaria. Estos
nuevos procesos le han suministrado
diferentes contenidos a la ad-
ministracion publica, exigiendo de ella
respuestas ciaves a aquellos esfuerzos
que permitan materializar estas tenden-
cias de la actual dinamica social y
politica de Centroamérica.

*  Administradora Pablica. Editora dela Revis-
ta Centroamericana de Administracion
Pablica-ICAP.
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En este sentido, se han selec-
cionado algunos datos que permitan
analizar comparativamente ios sistemas
municipales de los paises cen-
troamericanos en términos de sus
similitudes y diferencias con respecto a
sus funciones, ingresos y la estruc-
turacién politica de su territorio.

Como puede colegirse existe gran
similitud con respecto al estado actual
de desarrollo de los sistemas
municipales de Centroamérica. Cabe
destacar, el caracter o tipo de servicio'a
que se encuentran abocados. En este
sentido, la acciéon local se cir-
cunscribe practicamente a pocas
areas de competencia.

Esta informacién, a nuestro criterio
constituye una valiosa caracterizaciéon
en términos generales de los gobiernos
locales y de los servicios plblicos
municipales centroamericanos, y per-
mite replantear el nuevo rol del
municipio en el contexto de los
procesos de democratizacion
centroamericana ¢
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CUADRO 1

CENTROAMERICA: INSTITUCIONES RELACIONADAS
CON EL QUEHACER MUNICIPAL - 1989.

Pais Nombre de las instituciones Sigla
GUATEMALA «Institul¢ de Fomento Municipal INFOM
-Agociaclon Nacional da Municipalldades ANAM
EL S8ALVADOR nstiiutc Savadereric de Desarrcllo Municipal ISDEM
-Corporacion de Municipalidades de la Heeﬁblica
de E{ Salvador COMURES
HONDURAS -Banco Municlpal Auténomo BANMA

-Secretaria de Gobamacion y Justicia
-Direccidn de Asesciia y Asistencia Técnice Municipal

NICARAGIA -Instituto Nicaragiiense de Fomento Municipal INIFOM
COSTA RIGA -insiituto de Famento y Asesona Municipat IFAM
PANAMA -Direccién General de Comegimlentos

Municipales de Panama DIGEDECOM

Fuents: Luis Carlos Delgado M. "Aproximacidn a la Problematica de los Gobiernos Locales de las
Muriicipalidades Urbanas de Centroamarica’. San José, ICAP, Diciembre de 1890, p.s.n.
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CUADRO 2
CENTROAMERICA: SISTEMA MUNICIPAL

Pais No. de Regiones No. de Departamentos No. de Municipios
Costa Rical v 71! E
El Sawvagor = 14 262
Honduras ve 18 289
Nicatagua vid 18 138
Guatemela v 22 330

1. En Costa Rica se llaman provincias
2. Noincluye las islas
3. Laregion Viincluye la Regién Autbnoma del Atlantico Norte, Regidn Autdnoma Atlantico Sur y
la Zona Especial |l . '
4. Ley Preliminar de Regionalizacion del 24 de diciembre de 1986, publicada en el diario oficial,
Diario de Centroamérica.
Fuente: ICAP. Elaborado a partir de datos oficiales.

CUADRO 3

CENTROAMERICA: FUNCIONES PRINCIPALES DE LAS
MUNICIPALIDADES DE LOS PAISES DE LA REGION

Servicies Guatemala El Salvador Honduras Costa Rica Panama
1. Educaclén x - X X X
2. Recoleccion de basura X .3 X x .
3. Carretaras y puantes X X x _
4. Viviendas - _ K X x
5, Limpieza de vias X X x X x
8. Mercado municipal X X £ x X
7. Rastro X x X x x

Fuente: Delagaciones de los paises centroamericanos y tomado de ICAP\FADI. Informe del Semi-
nario de Administracion Presupuestaria y Gestion Econdmica de las Entidades Locales.
San Jose: ICAP\FADI, 1984, p. 192,
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CUADRO 4

CENTROAMERICA: INDICADORES ECONOMICOS DEL REGIMEN
MUNICIPAL PERFIL DE LOS GASTOS DE CENTROAMERICA POR PAIS.
PRESUPUESTOS GOBIERNO CENTRAL Y MUNICIPIO (1986-1989)

). @. @) (). . ®)
Pais Presupuesto de Gastos % PIB Afo
Gob. Central Gob. Local  (2)\(1) Precios Ctes. {1)\{(4} (2)\(#)
Costa Rica {Millones de Colones)
54,005.40 2,318.20 4,29% 246,579.30 21.80% 0.94% 1966
54,0888.30 2,219.80 4.08% 284,852.60 18.20% 0.76% 1887
68,272.80 2,856.20 4.33% 358.219.20 18.08% 0.83% 1gas
84,188.50 3,806.80 4.64% 426,858.70 19.82% 0.81% 1989
El Salvador (Millones da Colones)
3,438.30 _ 19,762.90 17.40% _ 1868
3,562.80 B 23,140.60 15.53% _ 1887
3,690.20 27,365.80 13.48% 1888
4,153.80 az,072.70 12.96% 1888
Guatemala (Milones de Queizales)
1,704.60 55.28 3.24% 15,838.10 10.76% 0.35% 1986
2,083.60 105.00 5.02% 17,711.00 11.82% 0.58% 1987
2,584.00 122.00 4.72% 20,543.20 12.58% 0.59% 1886
3,017.70 143.00 4.74% 23,860,580 12.59% 0.60% 1988
Honduras  [Millones de Lempiras)
2,028.80 71.20 3.51% 7,596.00 26.71% 0.84% 1966
2,308.00 103.80 4.50% 8,128.00 28.40% 1.28% 1887
2,551.70 133.50 5.23% 8,813.00 28.63% 1.50% 1968
2,674.80 159.90 5.56% 9,770.00 20.42% 1.64% 1088
Nicaragua (Millanes de Gérdobas)
215,857.70 = 435,742.30 49.58% = 1985
198,702.40 2,695,849.80 T7.37% _ 1887
148,453.70 B 320,158.10 408.37% _ 1888
3,979,961.30 18,647,747.60 21.24% 1689

Fuente: Op. Cit. p.s.n.
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CENTROAMERICA: CUADRO RESUMEN DE INDICADORES

CUADRO 5

DEL SECTOR REAL POR PAIS

Prod. Empleo Tasa Tasa-
Pais Tasa Crec. Des. Ab. Des. Total Inflacién PIB Crec. Ano
Costa Rica Millanes de Colones
£5 6.2 14.3 8.8 246,579.30 5.5 1866
4.9 58 1.7 iTAa 284,852.80 4.8 . 1867
3.8 5.5 t1.9 23.1 358,218.20 3.6 1688
3.0 ‘38 - 16.0 428,658.70 50 1888
El Salvador Millones de Colones
-1 238 - a0.3 18,762.80 0.6 19892
0.8 245 ‘ 19.6 23,140.80 27 - 1887
-0.2 24.0 - 13.7 27,365.80 1.8 1888
-0.8 24.0 - 18.4 32,072.70 1.0 1889
Guatemala Millones de Quetzales
2.2 16.3 51.0 27T 15,838.10 0.1 1886
0.8 12.2 47.5 16.7 17,711.00 3.5 1887
1.0 9.8 43.2 11.0 20,543.20 3.7 1888
1.2 T.2 42,8 1.0 23,880.50 4.0 18889
Honduras Millones de Lempiras .
-0.1 ) 12.2 - 3.2 7,506.00 1.6 1648
2.2 : .12.1 - 2.9 8,128.00 4.5 1847
1.8 6.8 - 8.7 £,813.00 4.0 1888
-0.8 10.0 - 11.4 68,770.00 .7 1980
Nicaragua Mitllones de Cérdobas
-4.8 200 - 747.5 435,742.30 -1.0 1688
-4.1 221 - 1,347.2 2,605,649.80 -0.41 1687
-13.8 24.3 - 33,657.3 320,158.10 -10.8 1088
-6.0 26.6 ‘ 18,847,747.80 -20 1889

. 1,680.1

Fuente: Op.cit. p.s.n.
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CUADRO &

GUATEMALA: SISTEMA MUNICIPAL
POBLACION URBANA, RURAL Y TOTAL, SUPERFICIE, DENSIDAD

CENSO 1981
Poblaciomn Peblacion Poblacién
Departamento Total(*) Urbana(*) Rural(*) KM? Densidad
Guatemala 1,312 856 456 2,126 517
El Pragreso &1 22 56 1,922 42
Sacatepequez 120 87 33 485 247
Chinaltenanga 230 86 144 1,879 116
Escuintla 335 106 229 4,384 76
Santa Rosa 185 45 140 2,855 &85
Solold 155 65 100 a24 188
Totanicapan 205 28 178 1,081 183
Guetzaltenange 67 138 228 1,951 188
Suchipequez 233 €8 170 2,510 a5
Retaihuleu 152 43 108 1,858 a8z
San Marcos 473 57 418 3,781 125
Huelenange 432 60 ar2 7,320 1]
El Quiché 328 a 201 8,378 38
Baja Verapaz 118 22 84 3,124 37
Alta Verapaz 322 48 278 8,586 ar
El Petén 132 32 100 35,854 4
|zabal 184 36 158 9,038 21
Zacapa 118 32 83 2,890 43
Chiquimula 189 40 126 2,376 71
Jalapa 136 a8 67 2,063 88
Jutiapa 251 48 202 3,216 78
Tetalas 5,048 1,883 4,066 108,692 58
100,0% . 92,78% 67,22%

(*) En miles

Fuente: Tormado de Finanzas Municipales, INFOM, Guaternala y citado por Op. cit.: p.s.n.
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CUADRO 7
GUATEMALA: SISTEMA MUNICIPAL
MUNICIPIOS POR DEPARTAMENTO, Y 8% ENTREGADO

POR GOBIERNO CENTRAL
8% Recibido
Departamento Nimero Set-1988 %
Municipios {En miles)
Guatemala 17 2,581 8.35%
El Pragresa 8 466 L51%
Sacatepequez 16 57 2.45%
Chimaftenango 16 1,167 3.78%
Escuinila 13 1,284 4,15%
Santa Rosa 14 1,082 3.50%
Salola 18 1312 4.24%
Totonicapan [ e28 3.01%
Quetzaltenango 24 2,874 8.30%
Suchitepequez 20 1,275 4,45%
Retalhuleu ] 77 2.51%
San Marcos 29 2,704 8.75%
Hushuelenango 31 3,367 10.88%
Quiché 21 2,429 7.86%
Baja Verapaz 8 746 241%
Alta Verapaz 15 1,680 5.47%
El Petén 12 765 2.47%
izabal 5 65 2.47%
Zacapa 10 620 2.01%
Chiquimula ) 11 1,072 3.47%
Jalapa 7 708 2.28%
Juliaga 17 1,441 4.68%
Totales . 330 30,811 100.00%

Fuente: Tomado de Finanzas Municipales, INFOM, Guatemala y citado por op. cil.: p.s.n.
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CUADRO 8

CENTROAMERICA: ASIGNACIONES DE RECURSOS
SEGUN PRESUPUESTOS

{En %})
Concepto  Pais Guatemala El Salvador Honduras Costa Rica Panama
Funcicnamiento 50 85 30 40 70
Obras 8 5 50 5 10
Senvicios 25 a7 10 40 16
Deudas 37 a 10 5 5
Total 100 100 100 100 100

Fuente: Deiegacion de cada pais y tomado de ICAP\FADI. Informe dei Seminario de Ad-
ministracién Presupuestaria y Gestidon Econdmica de las Entidades Locales. San Jose,
ICAP\FADI, 1984, p. 193.

CUADROQ 9

GUATEMALA: CRITERIOS DE DISTRIBUCION
DE LA TRANSFERENCIA DEL 8% QUE APORTA EL ESTADO
SOBRE SU INGRESO CORRIENTE ANUAL.'

El 25% es distribuido en partes iguales a todas las municipalidades.
Et 25% en proporcion al namero de pobladores de cada municipio.

El 15% en forma directamente proporcicnal al namero de aldeas y caserios.

e o T p

El 10% inversamente proporcional del ingreso per-céapita de cada jurisdiccion municipal,
conforme a las férmulas de calculo contenidas en el reglamento de fey.

e. El 25% en forma proporcional al ingreso per-capita ordinario de cada jurisdiccidn
municipal.2

Estos fondos deber ser dedicados exclusivamente para inversin.

2 Este utimo factor de distribucion es importante de resaltar debido a que, a diferencia del resto
de los paises centromericanos, se utiliza un factor de distribucion que considera la eficiencia
en la recaudacion de los municipios, con lo cual se incentiva el mejoramiento de este aspec-
to tan importante de los Gobiernos Locales,

Fuente: Op.cit.: p. 4
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CUADRO 10
HONDURAS: DIVISION POLITICA

Departamento Municipios Poblacion Poblacion Pobiacién
Total Urbana " Rural
Atlantida 7 237,180 101,405 135,765
Celdn 10 146,224 36,224 1 10.153
Comayagua 21 238,700 §7,547 141,243
Copan 23 218,664 66,434 152,430
Cortés 12 644,807 415,574 . 229,233
Choluleca 16 283,260 80,187 213,073
El Paralse 18 255,400 63,008 192,392
Francisco Meorazan 28 767,811 598,659 198,052
Gracias a Dios 2 34,159 3,887 30,502
Inticuca 16 123,512 22,207 101,305
isia de la Bahia 4 21,553 7,875 13,578
La Paz 19 105,986 25,844 80,152
Lempira 27 175,450 16,835 155,515
Ocolepoaque S [ 74,286 . 21,070 53,216
Olancho 22 262,018 68,924 213,094
Santa Bérbara 27 277,995 67,769 210,226
Valle 2] 118,889 35,189 a4,700
Yore : 11 325,845 108,612 . 221,233
Total: 18 289 4,375,839 1,840,220 2,536,742
l 100,00% 42,04% ) 57,06%

Fuente: Tomado de SECPLAN. Censo Nacicnal de Poblacidn y Vivienda y citado por op. ¢it.; p.s.n.
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CUADRO 11
HONDURAS: DIVISION POLITICA

Departarento Cabecera Municipios Aldeas Caserios
Adléntida La Ceiba 7 176 525
Comayagua Trujille 10 110 382
Copén Santa Rosa 23 291 1,228
Corlés 8. Pedro Sula 12 268 807
Cheluleca Cholutaca 16 162 1,827
El Paraiso Yuscaran 19 186 1,807
Fco. Morazan Tegucigalpa 26 235 2,300
Gracias a Dios F1o. Lempira 2 &2 177
Infibuca La Esperanza 16 104 210
istes de la Bahia Roatan 4 20 EH
La Paz La Paz 19 a1 656
Lempira Gracias 27 228 1,600
QOcotepegque Qgotepaqua 16 94 704
Qlancho Julicalpa 22 243 2,028
Santa Barbara Sania Bérbara 27 225 1,800
Valle Nacaome 2] 77 565
Yoaro Yoro 11 237 1,202
Total: 14 269 3,072 19,756

Fuente: CELCADEL. Finanzas Municipales: Estudios breves en 8 pafses latinoamaricanos. No.3,
Quito, abril de 1990, p . 149 y tomado de SECPLAN, Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda, Resultados Preliminares, 1988. Elaboracian de INCAE.
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CUADRO 12

HONDURAS: CLASIFICACION DE LOS MUNICIPIOS
DE ACUERDO AL TAMANO DE LA POBLACION

Poblacion Municipios %

Menos de 10.000 183 66.8
12,001 8 80.000 B0 31
80,001 a 300.000 4 14
mas de 300.000 2 0.7

Fuante: Op.cit.: p. 9

[

CUADRO 13
HONDURAS: MUNICIPIOS POR RANGO DE POBLACION

Rango de pobtacidn No. % Poblacion %
Menos de 10.000 1083 £6.6 536,851 12.0
10.001 a 80,000 80 3.4 2,345,515 54.0
80,001 a 300.000 4 1.4 578,802 13.0
Mas de 300,000 2 o7 915671 210
Total 289 100.00 4,376,838 100.00

Fuente: CELCADEL. Finanzas Municipales: Estudios breves en 8 paises latinoamericanos. No.3,
Quito, abrii de 1990, p. 149 y tomado de SECPLAN, Censo Nacional de Poblacion y Vivien-
da, Resultados Preliminares, 1988. Elaboracion de INCAE.

e
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CUADRO 14

HONDURAS: CONCENTRACION MUNICIPAL
POR REGION Y DEPARTAMENTQ

Regidn Departamento N. Munic. N. Reg. %
Norle
Aftantida 7 _ N
Coldn 10 _ N
Cortés 12 _ -
Yoio 1 40 14,0
Centro
Comayagua 21 - =
La Paz 18 - B
Morazin 28 [:1] 23.5
QOccldente
Copan 21 _ ~
Intibuca 18 . .
Lernpita 27 _ _
Ocotepeque 16 _ _
Sema Batbara 27 100 ar?
Sur
Choluteca 18 _ _
. Valle ] 25 a7
Oriente
El Paraisa 18 _ _
Gracias a Dios . 2 _
Olancho 22 43 14.9
Istas 4 4 1.2
Total 288 288 100.00

Fuente: CELCADEL. Finanzas Municipales: Estudios breves en 8 palses latinoamericanos. No,3,
Quito, abril de 1990, p. 151 gtoquo de Pineda Portillo, Moé. Geografia de Honduras,
Tegucigalpa, D.C., 1984. Elaboracion y actualizacién de INCAE.
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CUADRO 15

HONDURAS: DISTRIBUCION DE LA POBLACICN URBANA
POR TIPO DE CIUDAD

\ . . L. o j
Tipo de ciudad Numero Poblacion Porcentaje
Total Urbana

PRIMARIAS

{100.000 habit. o mas) 2 §30.885 18,0 45,1
SEGUNDARIAS |

{30.000 - 100,000) ] 247.334 5,6 13,5
SECUNDARIAS Il

(15.000 - 30.000) B 176.068 ) 41 9.8
MENORES

7.500 - 15.000) 18 153.620 3,5 83
BASICOS

{2-000 - 7.50Q) 257 430.110 8,8 23,5

Total 1,840,097 42,0 160,00

Fuente: CELCADEL. Finanzas Municipales: Estudios broves en 8 paises fatinoamericanos. No. 3,
Quito, abrii de 1950 p. 45 y tomado de SEGPLAN, Censa Nacional de Poblacian y Vivien-
da, Resultados Preliminares. La clasificacion y elaboracion de INCAE.
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CUADRO 16

EL SALVADOR: DIVISION DEPARTAMENTAL Y SUS MUNICIPIOS,
POBLACION Y EXTENSION TERRITORIAL

. Extension
Departamento Municipios Poblacion Territorial
en Km?"
Ahuachapan 12 286.140 1.227,41
Santa Ana 13 4$10.565 1.204,87
Sonsonate 1] 3B4.078 3,088,92
Chalatenango 33 267 201 1.834,62
La Liperad 22 464.724 2.662,22
San Salvador 19 1,150,531 204,88
Cuscallén 16 228.985 73217
La Paz 22 202009 1.278,12
Cabafias 2] 207.573 1.027,47
San Vicente 13 226.524 1.207,05
Usulutan 23 453.586 1,970,21
San Miguet 20 502.113 2,169,086
Morazan 28 244,550 1.740,80
La Unidn 18 361,737 2.041,52
TOTAL 262 5,580.208 21.288,33

* Datos estimados al 10. de julio de 1987.
** Area en Km2: Censo realizado por la Division de Malarialogia del Ministerio de Salud Publica

y Asistencia Social en 1987, ) ,
Fuente: Boletin No. 3 "Avance Estadistico®, Octubre 1990, de la Direccion General de Estadistica y

Censos.
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CUADRO 17

EL SALVADOR: CLASIFICACION DE LOS MUNICIPIOS
DE ACUERDO AL TAMANO DE LA POBLACION

Pablacién " Municipios %
Menes de 5.000 5 5.8
£.001 a 10.000 31 12.8
10.001 g 50,000 53 61.6
50,001 & 100,060 9 105
mas de 100.600 8 83

Fuente: Op.cit.: pag. 17.
... ]

CUADROC 18

NICARAGUA: AREA TERRITCRIAL Y POBLACION
POR DEPARTAMENTOS (1988)

Densidad

Departamento Area Poblacién Poblacional

(Km?) (habitantes) (Hb.\Km?) -
Nueva Segovia 3.584 123.116 34,26
Madriz 1.812 95.858 58,34
Estali 2,343 161.624 68,88
Chinandega 4.791 321.959 87,20
Ledn 5073 305.580 60,24
Managua 3.432 1,061.803 308,52
Masaya a26 167.456 267,50
Granada 802 145,279 150,48
Carazo 1.087 135188 123,28
Alvas 2,160 143.323 65,44
Boaco 487 142.350 32,58
Chontates 6.324 178.543 28,23
Jinotega 9.840 246.227 25,54
Matagalpa 8.020 358.316 51,71
Zelaya §0.035 507.807 8,48
Rio San Juan 7.402 45.851 8,21

No incluye areas de lagunas y lagos.
Fuente: CELCADEL. Finanzas Municipales: Estudios breves an 8 pafses latinoamericanos. No.3,
Quito, abrit de 1980, p. 192.
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CUADRO 19

NICARAGUA: PORCENTAJES DE MUNICIPIOS
POR REGION Y POR DEPARTAMENTOS

Nimero de Porcentaje

Regién Departamento Municipios Depart. Region
| Nueva Segovia 12 9

Madriz 9 7 29

Esteli [} q
] Chinandega 13 10

tedn 10 7 17
1] Managua 7 5 5
¥ Masaya 9 7

Granada 4 3

Carazo 8 g

Rivas 10 7 23
v Boaco ] 4

Chontales 8 8

Zelaya”] 3 2 Py

Fio San Juan!@ 1 1 13
v Jinotega 4 3

Matagalpa 1 8

Zelayam 1 1 12
Regidn Autdnoma
Atlantico Nare Zelayam 6 4 4
Regidn Auténoma
Atlantico Sur Zelaya!" a 2 2
Zona Especial
1] Rio San Juan(2} 5 4 4
TOTAL 136 100 100

1. La participacion total de Zelaya como departamento es 9%.
2. La participacién total de Rio San Juan como departamento es 5%.

Fuente: CELCADEL. Finanzas Municipales: Estudios breves en 8 paises latinoamericanos. No.3
Quito, abril de 1990, p. 191.
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CUADRO 20

NICARAGUA: INVERSIONES DE LAS MUNICIPALIDADES
(Miliones de cérdobas de 1980)

invergsiones Inversidn Inver. Munic./
Ao de las Piblica Inver. Piblica
Municipalidades {Construccion) (Porcentaje)
1680 73,3 880,7 8,23
1881 97,7 1.136,8 8,59
1882 1.024,8
1983 30,7 1.152,4 2,68
1084 432 1.784,8 2,42
1885 11,8 1.789,4 . 0,66

Fuente: CELCADEL. Finanzas Municipales: Estudios breves en 8 paises latinoamericanos. No.3,
Quito, abril de 1990, p. 200 y tomado del Banco Central de Nicaragua.

CUADRO 21
COSTA RICA: POBLACION Y DENSIDAD DE POBLACION

Provincia Municipios viviendas'  Km?/' Poblacién' Densidad’
Pablaclén
San José 20 204,745 4,959.6 850,434 180
Algjusla 16 84,423 8,752.8 427,882 44
Carlago 10 56,127 3,124.6 271,871 a7
Heredia 10 43,356 2,856.8 197,575 74
Guanacaste 12 42,227 10,140.7 185,208 19
Puntarenas 12 62,454  11,276.8 265,863 24
Limén g 40,845 9,188.5 168,078 18
Costa Rica 68 544079  51,099.7 2,416,809 a7

Fuente: ' Tomado de Atlas Cantonal de Costa Rica. IFAM y citado por Op. Git. p.s.n.
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CUADROQ 22 .

COSTA RICA: EL SISTEMA MUNICIPAL
POBLACION POR PROVINCIA

Provincia . 1983 1984 1985 1986 1987 1988

TOTALES 2.467.339 2.600.330 2.674.174 2746619 2.816.5568 851.085
San José 913.168 957.022 962.125 1.008.703 1.031.102 1.043,288
Algjuela 424.538 460.465 473.752 486,997 499.623 505,963
Carlago 268,510 282171 300.271 308.482 318.378 320,916
Heredia 176,438 212297 211.703 222.880 227.850 230.513
Guanacaste 233,432 210.086 216.213 221.931 227.325 229.826
Puntarenas 294.183 286.721% 285,973 305.198 333.541 317.666
Lirmndn 159,087 181.558 188,137 184.628 200,838 203.503

Fuente: CELCADEL. Finanzas Municipales: Estudios breves en 8 paises latinoamericanos. No.3,
Quito, abril de 1990, p. 54 y tomado de Direccidn General de Estadistica y Censos, Mini-
sterio de Economia de Costa Rica.

CUADRO 23

COSTA RICA: PRESENTACION DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO
(INGRESOS Y GASTOS EN 1987)
{millones de colones)

lngresos _Partici- Gastos Partigi-
Sector - pacion% pacidn%
Gobierno Centrat 44.642,4 31,0 50.355,8 36.40
Instituciones
Adscritas 6.223,7 43 5.564,7 4,00
Plblicas de
Sevicio 30.4701 21,0 26.454,7 19.00
Pdblicas no
Financieras 42.786,2 30,0 40.751,1 29.48
Publicas
Financieras 40.154,8 27,8 35.010,8 25.30
Gobisrnos Locales 22275 : 1,5 2.128,7 1.50
TOTAL 144.449,9 138.218,0

Fuente: CELCADEL. Finanzas Municipales: Estudios breves en 8 paises latinoamearicanos. No.3,
Quito, abril de 1990, p. 46 y tomado de Ministerio de Planificacion Nacional y Politica
Economica, Direccién de Racionalizacion del Estado, "Tamafno y Composicion de Ja Ad-
ministracion Publica Costarricense”, noviembre de 1088.

L ]
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CUADRO 24

COSTA RICA: RELACION DE LOS GASTOS MUNICIPALES
CON RESPECTO A LOS GASTOS DEL GOBIERNO CENTRAL
Y CON RESPECTO AL P.1.B.

Gastos municipales/ Gastos municipaies/
Afios Gastos Gob. Central P.1.B.
1950 12% 1.1%
1980 14% 17%
1970 8% 1.3%
1980 6% 1.1%
1967 5% 0.7%

Fuente: CELCADEL. Finanzas Municipales: Estudios breves en 8 paises latinoamericanas, No.3,
Cuito, abril de 1990, p. 45 y tormado de IFAM, Costa Rica, Seminario "El Municipic como
Agante Dinamizador del Desarrolio yla Descentralizacion en Ameérica Latina, Situacién Ac-
tual, Politica para su Fortaiecimiento®, realizado por CELCADEL en Quito, diciembre de

1968.
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doEUIMEnTOS

| El nuevo desafio
del municipio
y la politica social*

Ludwig Giiendell**

Luis Bernardo Villalobos**

EL PRESENTE DOCUMENTO REALIZA UNA BREVE DISCUSION ACERCA DE LOS PROBLEMAS AD-
MINISTRATIVOS QUE PADECEN LAS POLITICAS SOCIALES Y PROPONE UNA FORMA DE INCOR-
PORACION DE LOS GOBIERNOS LOCALES A LA FORMULACION Y EJECUCION DE LAS POLITICAS

SOCIALES.

Introduccién

En los Ultimos afios se ha escrito
mucho con respecto a la formulacion y
administracion de la politica social. Or-
ganismos de carécter interamericano
como el ILPES, UNICEF, OIT, PREALC,
CEPAL,Banco Mundial y 0PS, han venido
propugnando por una reestructuracion
de la politica social.

Este interés estd basado, por un
lado, enladiagnosis de una crisis de ad-
ministracion, que involucra al mismo

* Lasideas expresadas en el articulo no son
necesariamente compartidas por el ICAP.

** Consultores del Programa de Estudios
Avanzados en Administracién de Salud del
instituto Centroamericano de Ad-
ministracién Publica (ICAP-PROASA)

1. Unanalisis de las principales propuestas que
realizan estos. Organismos Internacionales
lo encontramos en: Ludwig Guendell G. Es-
tado, estrategia de desarrolloy politica social.
CSUCA, 1989. Mimeogratiado.
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tiempo una crisis de gobernabilidad, y
por otro, en a escasez de recursos que
viven los paises latinoamericanos, y la
cual se ha agravado en los afios
ochenta. : ;

Estas propuestas se caracterizan
por postular un mayor control y
coherencia en la politica social. En
suma, procuran emprender una
racionalizacion de la accion publica.

En la medida en que esta "res-
tauracion” de la racionalidad se justifica
en virtud de la creciente "politizacion"
que vive la politica social, se pone
énfasis en la racionalidad técnica.

A nuestro criterio, los problemas de
gestién de la politica social hacen indis-
pensable aplicar nuevos métodos y
procedimientos que, en efecto, le otor-
guen una mayor coherencia, eficiencia
y eficacia en su aplicacion.
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- No obstante, la incorporaciéon de
tales insumos, elios no son suficientes
para encauzar positivamente la
politizacidn que ha sufrido la politica so-
cial. Mas aun, un. excesivo énfasis en
una_racionalizacién burocratica de la
politica social, eventualmente podria
profundizar las relaciones jerarquicas
que ella ‘experimenta.’

Desde .este..punto .de vista, la
racionalizacién de la accion publica
debe combinar tanto los aspectos
instrumentales comolos interactivos. Es
decir, como sefala Habermas,
debemos procurar que el interés
técnico se subordine al interés practico.
Esto significa para la politica social,
crear instancias de discusion publica, y
por endeéque se amplie la esfera de "lo"
publico.

Con base en lo anterior, es que sos-
tenemos en‘la presente propuesta que
las comunidades a través de los gobier-
nos locales deben participar.de manera
condensada con los sectores
especificos en la formulacion y gestion
dela palitica. La construccién de "lo" so-
cial desde el Estado’'debe tematizarse
publicamente. Sélo ‘asi es posible
avanzar hacia una verdadera
democratizacion de la sociedad.

El presente trabajo, tiene por con-
siguiente un caracter prescriptivo. No
procura caracterizarla politica social, ni
entrar ala consideracion de los factores
que la restringen o la posibilitan.

El propdsito de esta ponencia es dar
algunas consideraciones generales que
orienten la discusion sobre la incor-

2 Cf JuZ?en Habermas La ciencia y técnica
comoideologla: Editorial Taurus, 1968.
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poracién del municipio en las politicas
sociales.

Racionalidad politica
y administrativa
en la politica social

La politica social se caracteriza por
presentar un divorcio entre su for-
mulacién e implantacion y:serias dificul-
tades en sugestion. Encontramos que la
mayoria de las veces ésta no responde
alos problemas y necesidades para las
que fue definida. Ademas,identificamos
descoordinacion, duphcndad e in-
coherenc&a enella. '

Es necesario hacer una revision del
proceso de formulacién e implantacién
de la politica social. El Estado en su
dimension de “poder formal’, debe
garantizar los mecanismos de
planificacién, contro! y coordinacién
que aseguren el cumplimiento de los ob-
jetivos de la politica social; al mismo
tiempo, debe recoger de forma global y
coordinada todas las demandas del
poder . real (grupos organizados
comunitarios, organismos inter-
nacionales, -sindicatos, corporaciones,
sector municipal, etc), con el propésito
de lograr una = coherencia. en la
politica social. :

A continuacion destacamos al-
gunos  obstaculos. politico-ad-
ministrativos que sufre la politica social
en su formulacién y su gestién: '

Coordinaci,én intra e in,te,rsectofial:

La polmca social, generalmente es
formulada y ejecutada por.las diversas
instituciones y “agencias gubernamen-
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tales del sector de manera des-
coordinada.

Esta dispersion institucional
provoca incongruencias e incoheren-
cias que son un 6bice para un esfuerzo
sistematizado que responda global-
mente a la satisfaccion de las
necesidades basicas de la poblacion.
Solamente se crean expectativas que
son parcialmente solventadas.

Tal descoordinacion conlieva a la
vez, limitaciones para una planificacion
intersectorial integrada, en la que exista
una especie de "hilo conductor' que
amarre todas las propuestas politicas
del Estado y le dé contenidos congruen-
tes con las necesidades, tanto de la
poblacién, como las del sector propia-
mente dicho.

En la actualidad, uno de los prin-
cipales problemas que enfrentan las
instituciones publicas de los sectores
sociales en nuestros paises es lo que
podriamos denominar "el des-
cubrimiento ciclico de lo que ya esta
pensado’, que en otras palabras sig-
nifica: la repeticion de esfuerzos por no
ponerse de acuerdo.

Instancias publicas de evaluacidn

Dentro del proceso que hace
posible la politica social, uno de los
aspectos mas importantes es la
evaluacion. Gracias a ella se toman las

3. El ILPES viene realizando metodologias
dirigidas a evaluar proyectos sociales. En
este sentido un trabajo importante es el de:
Ernesto Cohen'y Rolando Franco. Evaluacion
de Proyectos Sociales. ILPES/ONU,
CIDES/OEA. Grupo Editor Latinoamericano.
Coleccion Estudios Politicos y Sociales.
1988.
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medidas apropiadas para lograr una
coherencia entre las demandas y otros
aspectos tomados en cuenta para la for-
mulacion e implantacion de la politica y
el curso que ha tenido la politica misma
a través de los programas o acciones
que la han hecho sustantiva.

La mayoria de paises no cuenta con
un proceso sistematico de evaluacion
de las politicas, solo se dan
evaluaciones aisiadas de algunos
programas, con el propésito de jus-
tificarlos, pero no de depurarios y
hacerlos lo mas cercanos posibles con
las demandas que ellos esperan
satisfacer.

Por otra parte, quienes participan
-cuando participan- en la evaluacion
de politicas, generalmente son tec-
nocratas o consultores que han estado
distantes del desarrotio del proceso y de
la realidad en lo que se refiere a la pres-
tacion de los servicios. Por lo general, la
comunidad y ios beneficiarios directos
de la politica son los grandes ausentes
en el proceso de evaluacion.

Ultimamente, diferentes organis-
mos internacionales e instituciones,
vienen senalando la importancia de es-
tablecer programas de evaluacion de la
politica social. 3 No obstante, nosotros
pensamos que si bien esto es indispen-
sable, al mismo tiempo deben crearse
instancias evaluativas que propicien la
participacién de las comunidades.

Continuidad en las prioridades
de la politica

En término de prioridades, la
politica social en nuestros paises
atraviesa generalmente una ruta dis-
continua. En los diferentes periodos de
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gobierno —aunque sea del mismo par-
tido en el poder- éstas se modifican, al-
terando, a veces significativamente, las
acciones que se venian implantando.

Este aspecto anterior, produce en
los niveles operativos e intermedios,
que son los mas estables en sus cargos,
una desmotivacién que tiende a la
cronicidad, y acaba por ser uno de los
factores que mas repercusiones tiene
en ¢l interior de la organizacion que im-
planta la politica.

Por otra parte, esta modificacién
frecuente enla definicion de prioridades
afecta a la organizacion comunitaria, ya
que confunde a los representantes —por
lo general inexpertos en la materia- en
cuanto a las formas mas adecuadas
para canalizar sus demandas.

La perspectiva de los servicios

Por lo general, ain cuando hoy se
hable mucho de la integralidad en la
atencion de los procesos sociales, la
mayoria de las instituciones que prestan
servicios publicos lo hacen bajo un en-
foque o una perspectiva unicausal
individualista.

Los problemas que afectan los
grupos sociales, entre ellos la enfer-
medad, la pobreza, el desempleo, la
violencia, la falta de educacién o el
déficit de vivienda, tienen una
causalidad mditiple. inclusive, algunos
de ellos son variables intervientes o ries-

4. Cf. Luis Bernardo Villalobos. Salud y
Sociedad: Un enfoque para Centroamérica.
Editorial ICAP, 1989, p.40.
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gos en la presentacion de otros
problemas. Por ejemplo, los dese-
quilibrios del proceso salud-enfer-
medad, que van a dar como resuitado
en los individuos o la colectividad, un
determinado estado de salud -des-
favorable o no- son producto de la in-
teraccion de una serie de variables
(econdmicas, bioldgicas, sociales, cul-
turales, educativas y poll’ticas,...etc).4

La perspectiva unicausal e in-
dividualista, que sigue primando en el
quehacer de los servicios publicos,
podria obedecer a la falta de una
directriz politica que oriente el camino
de la globalidad de los procesos so-
ciales. Por otro lado, las instituciones
son conducidas o gerenciadas por per-
sonas que han sido formadas dentro de
ciertos esquemas rigidos que no per-
miten superar los enfoques
tradicionales.

Un aspecto que merece destacarse
es el hecho de que la mayoria de las
demandas sociales son planteadas de
manera colectiva; sin embargo, las
respuestas son en su mayoria para
resolver problemas individuales. No es
que creamos que no debe darse una
atencion individualizada, cuando elio lo
amerite, por ejemplo una atencion
médica para una enfermedad en par-
ticular, pero ni aun asi la respuesta
podria ser de caracter individual, ya que
como lo hemos detallado, el proceso
salud-enfermedad trasciende la
unicausalidad.

Estas ideas anteriores deben de
quedar muy claras. Consideramos que
la atencién individualizada no debe de
confundirse con los enfoques .in-
dividualistas o particulares. Toda per-
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cepcién de la problematica social debe
realizarse con una visién panoramica
que englobe todas las posibles causas
y consecuencias del proceso social, ex-
presado a través de determinadas
necesidades a las que se les deben
de ofrecer respuestas integrales e
intagradas.

Ef control de la politica social

Cuando nos referimos af control de
la politica, lo hacemos en razén dela im-
portancia institucionat que representa el
mantener un mecanismo explicito de
retro informacién que ayude a redefinir
el proceso o curso de la politica en su
fase de implantacidn.

Desde el momento mismo en que la
politica es formulada, se precisa de
mecanismos de control que fa puedan
dirigir al logro de los objetivos para ios
gue se definio.

La politica social carece de
mecanismos de control sistematicos
que la sometan constantemente a un
proceso de ajliste y que permitan lograr
la eficacia debida.

A las formas de control aislado y
poco periddicos con que cuenta la
politica social, le debemos sumar la par-
ticipacion exigua que tienen los grupos
beneficiarios.

No existen en nuestros paises
instancias de participacion global de los
actores involucrados en el desarrolio de
la politica social, que permitan un con-
trol sistemdtico y democratico, de tal
forma quelos ajustes puedan realizarse
eficientemente.
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Uso de los recursos
y distribucion de los servicios

Ctros dos aspectos que reducen la
eficacia y eficiencia de la gestidon de la
politica son : el uso de los recursos y la
distribucion de los servicios. Por lo
general, a causa de diversas circunsian-
cias, el uso que se hace de los servicios
es inadecuado. Por ejemplo, en
ocasiones éstos se dirigen a sectores
distintos a los que se procura intervenir;
0 blen, no se promueve dentro de los
beneficiarios un uso adecuado de los
mismos.

Ademas, los servicios estan ina-
decuadamente distribuidos provocan-
do una inaccesibilidad fisica para
grupos importantes de poblacion. E}
caso tipico de esto lo encontramos en
muchos de nuestros paises, donde ias
areas rurales no reciben adecuada-
mente, ni siquiera, los servicios
minimos.

La capacidad de los gerantes

En los ditimos afos se ha traido a la
agenda de discusion la poca capacidad
gerencial de los responsables de los
programas que han sido sustentados
por la palitica social.

Se ha dicho ademas, que hay una
desigual distribucion de técnicos y ad-
mistradores dentro de las instituciones
del Estado, particularmente en aquellas
del sector social. Parece ser que hay
una “hipertrofia® técnica dentro de!
aparato dsl Estado, cuya preparacion
en el campo gerencial es insuficlente,
repercutiendo esta falta en la conduc-
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cién adecuada ds los programas, lo que
se traduce a la vez en problemas de
eficiencia y eficacia. Si bien es clerto en
la actualidad los directivos promueven
la formacion gerencial de sus cuadros,
todavia no hay un esfuerzo global
dentro de las instituclones del sector so-
cial que permita una continuidad y or-
denamiento de los programas y los
esfuerzos de formacion y capacitacion
enh ¢f campo descrito.

La planificacién de los recursos
humanos que responda a una
estrategia de desarrollo armoénico
dentro de las instituciones deberia ser
el adalid que dirija los esfuerzos en
nuestros paises. Esto se justifica de
muchas maneras, pero la principal se
encuentra dada por el hecho de que,
como hemos mencionado, i0s recursos
son pocos y mal distribuidos, amén de
que existe un uso inadecuado de los
setvicios.

Una propuesta
de municipalizacion
de los servicios

Como hicimos referencia anterior-
mente, la politica social en
Centroamérica presenta serios
problemas en su gestion. Estos no

5. En la conformacién de los Estados
Centroamaricanos prevaiecen los intereses
paricutares sobre fos intereses generales
de la Nacion. Esto ha tenido como con-
secusncia que la dimension social del Es-
tado se haya desarrollado de manera muy
restringida y subordinade a los intereses
estratégicos de los sectores dominantes.

6. Cf: Ludwig Guendell G. y Roy Rivera, Orden
y Politica Social en Costa Rica. CSUCA 1988,
Mimeografiado. También puede consultarse
ol Discurso de Aperiura del Congreso del
Colegio de Economistas de Costa Rica,
efectuado en 1988.
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obedecen exclusivamente a falencias
en la dimension técnica,sino que
ademas, tienen su origen en el exacer-
bado particularismo que caracteriza a
los Estados Centroamericanos.

De modo que una propuesta de
reestructuracion de estas politicas no
puede restringirse al mejoramiento de
los instrumentos de gestion, sino que
debe necesariamente abarcar la dimen-
sion politica, esto es, el proceso detoma
de decisiones.

Ultimamente organismos inter-
nacionales, intelectuales y politicos
vienen postuiando la necesidad de
iniciar un proceso de democratizacion
del Estado y de las instituciones guber-
namentales. En Costa Rica, por
ejemplo, Ottén Solis, slendo Ministro de
Planificacion sefiaid esa urgencia, al
tiempo que se impulsaba un proceso de
modernizacién.® Asimismo, en los
Gltimos meses la Presidencia de la
Republica organizé una Comisién
Bipartidista para discutir propuestas de
reestructuracion del aparato estatal.

Parece existir un consenso basico
entre multiples sectores, que el Estado,
y concretamente las instituciones vy las
agenclas gubernamentales que prestan
servicios en el campo social, deben
iniciar un proceso de descentralizacion
de la toma de decisiones y descon-
centracion de las actividades.

La descentralizacion procura una
participacion mas destacada de la
comunidad en la administracion de los
servicios, y a la vez la desconcentracion
evitaria la excesiva centralizacion
geografica y administrativa en ta pres-
tacion de los servicios. En el campo de
la salud, esta discusién se encuentra
particularmente avanzada. Incluso, la
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mayoria de los paises han recogido el
planteamiento de los Sistemas Locales
de Salud (8iLO3), como un mecanismo
que garantizaria una ptanificacion méas
eficaz con el concurso de toda la
comunidad.

No obstante, estos intentos de
redefinicion de los modelos y formas de
administracién de las politicas, con-
sideramos que es indispensable que las
comunidades obtengan una par-
ticipacion mas destacada, ya no sola-
mente en fa administracién, sino
también enla formulacién de la politica.

A nuestro juicio, unc de los drganos
que puede asumir un importante papel
en el desarrolio de un verdadero
proceso de democratizacion de la
politica social, es el gobierno local o
municipalidad.

Tal como es conocido por todos, las
municipalidades en nuestros paises
representan un poder muy disminuido.
Alo sumo, son los municipios mas cer-
canos a las areas urbanas o los vin-
culados a ios polos de desarrollo, los
que han obtenide una mayor atencién
por parte del Estado.

Aunado al pobre desempeno de las
municipalidades, se da también una
concentracién excesiva de los servicios
socilales enlas zonas urbanas, de modo
que, no sdo las comunidades no par-
ticipan en la gestibn de sus propios
problemas, sino que éstos son tratados
de manera desiguat de acuerdo a su
ubicacion geografica.

Algunos sectores que promueven la
simplificacion del Estado, plantean la
municipalizacién de los servicics. Esto
es, quelasfunciones delas instituciones
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gubernamentaies sean desplazadas
hacia fas municipalidades.

Este planteamiento anterior,
novedoso e interesante tiene una
limitacién que cuestiona seriamente la
viabilidad y ia factibilidad de la propues-
ta para Centroamérica, y en yltimo
término su verdadero potencial
democratizador. En efecto, en nuestros
paises no existe la tradicién municipal
hecesaria como para que una accién de
esta naturaleza tenga suficiente éxito.

Ademds, dudamos de gue la des-
cenfralizacién de las funciones se en-
cuentre acompanada de los fondos
necaesarios para su operativizacion. Por
otro tado, el desarrollo del municipio en
nuestros paises se ha caracterizado por
lo que podriamos llamar "una ad-
ministracion artesanal" de los recursos,
ya que sus ejecutores no cuentan con la
capacitacién gerencial, ni los mecanis-
mos de control y evaluacion necesarios
para cumphir de manera técnica con la
encomendado. Asimismo, el liderazgo
politico del municipio se determina en
muchos casos por aspectos
tradicionales, donde la cesién del poder
se da por un reconocimiento eco-
némico o familiar mas que por un
reconocimiento por su labor
técnicopolitica en las funciones
publicas.

Si bien, parece indispensable que
tas comunidades ejerzan una mayor
participacién en la busqueda de las
soluciones a sus probtemas par-
ticulares, la politica va mds alla de esta
dimensién individuat, y no s6lo cons-
tituye un instrumento del Estado para
resoiver los problemas locales, sino al
mismo tiempo, es un espacio de dis-
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cusibn, negociacion y resolucion de
problemas que tienen una dimension
colectiva y trasciends por lo tanto, la es-
fera particular y local.

LCoémo conciliar una demo-
cratlzacién del Estado que recoja los in-
tereses comunales con una
democratizacidon de la politica en
general? En otras palabras, icomo
podemos otorgarle a la dimension
politica de la politica social un cardcter
lo suficientemente positivo como para
que devenga no s6lo en una gestion efi-
clente, sino democratica y de manera
que se pueda hacer coincidir la
preocupacidén locai con la preo-
cupacién general?

Creemos quie esto se alcanzaria si al
mismo tiempo que democratizamos la
gestién dela politica de las instituciones
gubernamentales que prestan los ser-
vicios, incorporamos a las comu-
nidades, a través de sus goblernos
locales, en el proceso de formulacion y
administracién de la politica. Estas
consideraciones anteriores nos llevan a
una PROPUESTA DE MUNICIPALIZACION DE LA
GESTION Y FORMULACION DE LA POLITICA,
donde planteamos que fos gobiernos lo-
cales se conformen en una unidad
politico-administrativa de planificacion,
coordinacién, catalizacion y gestion de
los servicios.

No estamos proponiendo que las
municipalidades asuman la prestacion
de los servicios, por cuanto, como afir-
mamos anteriormente, esto podria im-
plicar, por las causas ya sefialadas, en
el mejor de los casos, un deterioro en
calidad de éstos. Mas bien, postulamos
la urgencia de que las comunidades a
través de los gobiernos locales par-
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ticipen en la gestién y formulacién de la
politica.

En este sentido, las unidades lo-
cales de las instituciones, continuaran
prestando los servicios como
tradicionalimente lo han hecho, sola-
mente que sus acciones sstaran
definidas de manera concertada entre
si y con las organizaciones comunales
de las distintas localidades, mediante el
municipio.

La instancia en la que se llevara a
cabo esta concentacion de esfuerzos, la
constituira un Consejo de Coordinacién
de los Serviclos Sociales Integrados,
adscrito al gobierno local.

Este Consejo, tendra un caracter
esencialmente deliberativo, y en ¢l se
sistematizaran los problemas sociales
que sufre lacomunidad y las respuestas
que se le daran a ellos. Ademas,
realizara una identificacion y jerar-
quizacion de las necesidades sociales
del municipio.

Las funciones de este Consejo
seran, ademas de la deliberacion de los
problemas, las de coordinacion y
planificacién integrada de los servicios.
El Consejo debera controlar y evaluar
los servicios, asi como canalizar y
ofrecer las facitidades para una
respuesta oportuna de ias necesidades
de la comunidad.

E! Consejo no tiene un caracter con-
sultivo, pero las unidades locales pres-
tatarias del servicio, estaran coor-
dinadas politicamente con dicho
érgano local.

Los goblernos locales, se confor-
maran en una instancla evaluativa y
catalizadora de la politica soclal em-
prendida por las diferentes institu-
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cicnes. Es decir, en ella se dis-
cutiran los problemas de las loca-
lidades, otorgandoles un caracter
verdaderamente pdblico. Procurando,
ademds, conciliar la racionalidad
presente en la administracién con la
racionalidad basada en la organizacién
del consenso.

La democratizacion
de la toma de decisiones:
el desalfio

Una propuesta que incopore a las
municipalidades en {a gestidn y for-
mulacién de la politica social, sin que
dicha funcion sea asumida por ellas
definitivamente, debe tomar en con-
sideracién necesariamente, una
redefinicion delos mecanismos detoma
de decisiones en las instituciones
gubernamentales encargadas de pres-
tar dichos servicios.

Esta redefinicion, a nuestro criterio,
debe ir crientada hacia la demo-
cratizacién de ta toma de decisiones.
Esto se alcanzaria si participan de
manera paritaria los distintos sectores
invotucrados en la pdlitica social.

Hasta ahora, ios sectores bene-
ficiarios de la prestacion de los ser-
vicios, que no cuentan con una

7. Retomamos la propuesta que realiza el
ILPES, de organizar una Autoridad Politica
que de coherencia a la formulacién y agd-
ministracién de |a politica y a la organizacion
del sector. No obstante, pensamos que ésta
debe estar compuesta no solo por los repre-
sentantes gubsernamentales, sino también
por los ofros sectores involucrados, pai-
ticularmente los beneficiarios, repre-
sentados por las organizaciones
comunitarias del municipio.
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organizacion formai, han sido mar- .
ginados de la definicion de la politica.
Los empresarios y empleados publicos,
al estar conformados en érganos cor-
porativos con gran capacidad de
presion, de manera directa e indirecta
han logrado obtener un peso, a veces
significativo enla politica.

Es necesario, por lo tanto, definir
instancias para que participen los sec-
tores beneficiarios, pero al mismo tiem-
po, es indispensable que dicha par-
ticipacion se realice de manera concer-
tada conios otros sectores involucrados
{(empresarios, sindicatos, cooperativas,
asociaciones solidaristas... etc ) y las
instituciones gubernamentales.

La ausencia de una instancia
politica centralizada que otorgue una
relativa coherencia y ordenamiento a la
formulacién y administracién dei sector
estatal dedicado a la "cuestion” social,
ha propiciado ain mas esta desigual
participacion.

En otros términos, se debe des-
centralizar la toma de decisiones tanto
a nivel de las unidades locales como de
las instancias politicas. Esta des-
centralizacién se alcanzaria mediante la
creacidn de una AUTORIDAD POLITICA
DEMOCRATIZADA.”

Dicha Autoridad estaria confor-
mada por representantes de los diferen-
tes sectores sociales, las instituciones
gubernamentales encargadas de la
politica social y la representacion de los
gobiernos locales. Esta tendra la
responsabiiidad de formular las orien-
taciones generales de la politica social,
concertando los diferentes intereses, y
fundamentalmente atendiendo las
necesidades de las comunidades
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canalizadas por medio de los gobiernos
locales.

De este modo, se lograria un
mecanismo integrado que conlieve a la
sistematizacion nacional de las nece-
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sidades, y sele otorgaria al municipio el
poder politico-administrativo necesario
para que resusiva la problematica social
lo mas cerca del sitio donde se pro-
ducen las demandas °
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El ICAP en Centroamérica

Informacion sobre seminarios

Carlos Molina Osegueda*

de Recursos Humanos,
ICAP-IEAP

PRESENTA LAS ACTIVIDADES PROGRAMADAS POR EL PROYECTO ICAP-IEAP PARA EL ANO 1990
EN EL CAMPO DE LOS RECURSOS HUMANOS EN EL SECTOR PUBLICO, REFORMA DEL ESTADO,
GESTION DE LOS RECURSQS HUMANQS Y AJUSTE ESTRUCTURAL.

Presentacion

Las actividades programadas para
« el afo 1990 por el Proyecto ICAP-{EAP son
producto de los acuerdos tomados
durantela Primera Conferencia América
Central-Comunidad Econdmica
Europea sobre Reforma de la Ad-
ministracion Publica, celebrada en San
José, Costa Rica, del 5 al 8 de setiembre
de 1989. Esta conferencia versd sobre
cuatro temas generales: Nuevas formas
de organizacion, planificacién y
presupuesto, recursos humanos Yy sis-
temas de informacion para la gestion.
Los trabajos presentados a esta
reunion regional seran publicados .en
un libro que se espera esté listo para su
distribucién en .enero de 1991. Cabe
aclarar que se trata de trabajos muy in-

* 'Cobl-"dinador Convenio de Cooperaclén
ICAP-IEAP.
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formativos y voluminasos, cuya
preparacion para fines de publicacion
ha demandado mucho trabajo de
edicion. El libro, que incluye trabajos
centroamericanos y europeos, apa-
recera en dos volimenes.

La Primera Conferencia recomend6
que el Proyecto iCAP-IEAP concertara sus
acciones durante 1990 en el.campo de
los Recursos Humanos en el Sector
Plblico. Esta recomendacion se baso
en la conviccion de los participantes de
que el tratamiento de este tema tenia ur-
gencia a raiz de los esfuerzos de ajuste
macroeconomico y reforma del estado,
en curso en.todos los paises centro-
americanos. En este marco, se hizo ver
que. las oficinas responsables de las
politicas de personal, y en especial las
oficinas del Servicio-Civil, enfrentarian
retos nuevos y de gran magnitud, a
cuya solucién el Proyecto ICAP-IEAP
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podria hacer valiosos aportes. Por otro
tado, se anoté que el ICAP ya estaba
atendiendo por medio de otros
programas y proyectos las otras tres
areas consideradas en la Conferencia.

Reunién de Coordinacidn

de Actividades en el Campo

del Servicio Civil,

San José, 14y 15 de junio de 1990

Con el propoésito de planificar las ac-
tividades especificas para el aho 1990,
el Proyecto ICAP-IEAP convocd a los
goblernos centroamericanos a una
Reunién de Coordinacién en la ciudad
de San José, los dias 14 y 15 de junio.

En este evento participaron los
directores generales de las oficinas del
Servicio Civil de Costa Rica, Guatemata
y Honduras (dnicos paises
centroamericanos donde existe el
régimen de! Servicio Civil como tal), el
Director del iNAP de Guatemala, y altos
funcionarios salvadorefios, nicara-
gilenses y panamenos responsables de
programas de recursos humanos en
sus respectivos paises.

Se contd también con la par-
ticipacion de dos expertos europeos: el
Sefior Leonard Harris, Jefe del Grupo
de Politica de Personal def Ministerio del
Tesoro de la Gran Bretafia; y el Sefior
Joan Prats i Cala, ex-Director del Ins-
tituto Nacional de Administracion
Plblica de Espafia (INAP) y actual
docente de la Escuela Superior de Ad-
ministracion de Empresas (ESADE), de
Barcelona, Espafia.

También participaron dos expertos
centroamericanos quienes prepararon
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y presentaron ponencias sobre la
problematica centroamericana actual
en materia de serviclo civil. Los exper-
tos fueron el Sr. Hugo Rolando Cuyan,
ex-alto funcionario de la Oficina
Nacional del Servicio Civil de
Guatemala y consultor independiente, y
el Sr. Berman Siles, ex-director de
Recursos Humanos del Instituto Costa-
rricense de Electricidad, y actual Direc-
tor de Recursos Humanos de la Bolsa
Nacional de Valores de Costa Rica.

Las autoridades centroamericanas
asistentes presentaron documentos y
realizaron exposicicnes sobre los retos
que enfrenta el servicio civil
centroamericano ante los procesos de
ajuste macro-econémico y demo-
cratizacion. Los expertos europeos
presentaron experiencias europeas re-
cientes en materia de politicas de per-
sonal, las que resultaron sumamente
ilustrativas para |la audiencla en general.
Las exposiciones europeas fueron
hechas ante los participantes a la
Reunion de Coordinaciony un namero
de invitados especiales de la ad-
ministracion pdblica costarricense.

La Reunion de Coordinacion arribd
a conclusiones que fueron plasmadas
en un documento titulado "Acuerdos
tomados por la Reunién de Coor-
dinacioén de Actividades en el campo del
servicio civil, relativos al establecimien-
to de una Red Centroamericana de
Cooperacion en el campo del servicio
civil",

De manera sintética, estos acuerdos
contemplan el establecimiento de una
red de cooperacién horizontal en el
campo del servicio civil (entendido éste
de manera amplia como el conjunto de
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funcionarios civiles del estado y su ad-
ministracién y desarrollo), la cual se
ocupara de proporcionar asistencia
técnica especialmente en lo relativo a
los retos derivados de las politicas de
ajuste estructural.

Dos lineas principales de trabajo
son establecidas en estos acuerdos:

a) Actividades nacionales: ac-
tividades que el proyecto apo-
yara, con el fin de dar respuesta
a necesidades especificas de
cada gobierno centroamericano
{e.g., capacitacién, consultoria,
sensibilizacion). Para atender
estas necesidades, se hizo
énfasis en ia cooperacion
horizontat.

De manera especial, dentro de
esta linea de trabajo quedd con-
templada la realizacién de semi-
narios-talleres nacionales sobre
Ajuste Macro-Econémico y
Recursos Humanos en el Sector
Pablico (o tematicas similares,
segln las necesidades de cada
pais).

b) Actividad regional: Conferencia
Regional sobre Ajuste Estructurai
y Recursos Humanos en &l Sec-
tor Publico (29-30 de noviembre
de 1990).

Promocion del Proyecto
ante autoridades nacionales

A fin de dar a conocer a altas
autoridades nacionales de cada pais los
servicios del proyecto, en el marco de
los acuerdos de la Reunién de Coor-
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dinacién de junio, y obtener el apoyo
nacional para la ejecucién de las ac-
tividades previstas, se acordd llevar a
cabo, porlos asistentes a la Reunidn de
Coordinacion, que representantes del
proyecto visitaran los paises centro-
americanos. Con el respaldo de los re-
presentantes nacicnales que asistieron
ala Reunién de Coordinacién, personal
del Proyecto ICAP-EAP, efectud las
siguientes visitas:

- Costa Rica.

Dado gue la sede del 1CAP se en-
cuentra en San José, los funcionarios
del Proyecto iCAP-IEAP asumen directa-
mente muchas tareas que en otros
paises son asumidas por las contrapar-
tes del proyecto. En Costa Rica se ha
mantenido contactos permanentes con
diversas autoridades. De manera espe-
cial, se ha coordinade actividades con
la Direccién del Servicio Civil, y se ha
mantenido informada a fa Autoridad
Presidencial para la Reforma del
Estado.

- Ef Salvador (19 y 29 de julio)

Ministro de Hacienda; Secretario
General y Asesor Juridico del Ministerio
de Planificacién; Directora Ejecutiva del
Centro de Capacitacion; y Director de
Personal, del Ministeric de Hacienda;
Miembros de fa Comision del Servicio
Civil. ‘

- Guatemala (2 de agosto)

Vicepresidente de la Replblica;
Presidente de [a Junta Directiva del
Instituto Nacional de Administracién
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Publica: Director de la Oficina Nacional
de Servicio Civil; Sub-Director del INAP.

- Hond uras (3 de agosto)

Secretario Privado de la Presidencia
de Ja Repdbiica; Ministro de
Planificacién; Viceministro de Egresos
det Ministerio de Hacienda; Secretario
Ejecutivo de un proyecto de
privatizacién.

- Nicaragua (26 de julio)

Viceministro de la Presidencia;
Secretario General de la Asamblea
Nacional; Director del Instituto Nacional
de Administracion Piblica; Presidente
de! Instituto Nicaraglense de Fomento
Municipal.

- Panama

Viceministro de Planificacidon;
Secretario General de la Contraloria
General de la Republica; Asesor de la
Presidencia de la Republica; Diputado
a la Asamblea Legislativa; Directora de
Desarrollo Institucional del Ministerio de
Planificacion.

Seminarios-Talleres Nacionales

Dentro de la linea de actividades
nacionales se contemplo ta convenien-
cia de realizar seminarios-talleres
nacionales para introducir la temética
del proyecto y detectar necesidades de
asistencia técnica a nivel nacional.
Complementariamente, estos semi-
narios tendrian el propésito de propor-
cionar insumos a las contrapartes
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nacionales det proyecto, para la
elaboracion de un informe nacional a
ser presentado en la Conferencia
Regionat a celebrarse el 29 y 30 de
noviembre de 1890.

Costa Rica

Debido a que latematica del proyec-
to ya esta siendo discutida en varios
foros y que la Conferencia Regional se
realizara en este pais, se estimé que no
era necesario hacer un seminario-taller
nacional previo a dicha conferencia.

E! Salvador

Seminario-Taller sobre "La Gestidn
de los Recursos Humanos en el Marco
del Plan de Desarrollo Econémico y So-
cial en el Salvador, 1989-1994" {4 y 5 de
octubre).

Guatemala

"Reunién Nacional de Consulta
sobre el Servicio Civii frente a los Retos
del Ajuste y la Democratizacion".
Realizada el 30 de agosto.

Honduras

Seminario-Taller sobre "Gestion de
los Recursos Humanos Gubernamen-
tales Frente al Programa de Ajuste
Estructural de la Economia’. Realizado
el 18 y 19 de octubre.

Nicaragua

"Seminario-Taller sobre la Ley del
Servicio Civil". Se efectud el 4 y 5 de
octubre.
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Panamd

"Seminario-Taller sobre Estrategia
Nacional de Desarrollo y Modernizacion
Econémica y Recursos Humanos en el
Sector Publico". Realizado el 31 de oc-
tubre y 1° de noviembre.

Actividades nacionales
especificas

La Reunién de Coordinacion de
junio, acordo realizar actividades
especfficas de asistencia técnica en el
campo de los recursos humanos. A
solicitud de los gobiernos, y tomando
en cuenta la necesidad que hubo de
priorizar el uso de los recursos dis-
ponibles, el proyecto efectud las
siguiertes actividades:

® Pasantia sobre Administraciéon
de Personal en el Sector Publico.
Realizada en San José, por la
Sra. Thelma Diaz de Vasquez,
Directora de Personal det Minis-
terio de Planificacion y Politica
Econdmica (MIPPE) de Panama.

¢ Pasantia sobre pruebas de selec-
cibn de personal. Efectuada enla
Direccién del Servicio Civil de
Costa Rica, por dos funcionarios
de la Oficina Nacional del Set-
vicio Civil de la Presidencia de la
Reptiblica de Guatemala.

®  Curso sobre Aspectos Humanos
de la Organizacion, impartido en
Panama a altos funcionarios
gubernamentales encargados de
programas de personal.
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Actividad Regionali:
Conferencia Regional sobre
Ajuste Estructural y Recursos
Humanos en el Sector Piblico
San José, Costa Rica, 29 y 30
de noviembre de 1990.

Esta conferencia marca la cul-
minacion de las actividades del proyec-
to durante el aiio de 1990. Constituye la
segunda conferencia regional realizada
enel marco del acuerdo de cooperacion
entre el ICAP y el IEAP.

En ella seran conocidos informes
nacionales por cada pais
centroamericano, los resuitados de los
seminarios-talleres nacionales y de Jas
actividades especificas de asistencia
técnica, y se determinard lineas
generales de asistencia técnica que el
proyecto brindard a los gobiernos
centroamericanos durante el afio 1991.

La Conferencia aspira a dejar en
claro cudles son los retos mas importan-
tes que actualmente enfrenta la regién
centroamericana en materia de
politicas de personal, como resultado
de los programas de ajuste estructural
actualmente en curso, y cuales son las
opciones de politica viables que per-
mitanalos gobiernos dar respuestas efi-
cientes, eficaces y equitativas a los
desafios que se presentan en esta
delicada drea.

Por cada pais centraomericano par-
ticiparan cinco funcionarios guber-
namentales de alto nivel, competentes
en el area de la politica de personal en
el sector plblico. Ademds participaran
varios expertos europeos en calidad de
ponentes, funcionarios del ICAP y del
IEAP o
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pp. 12-16, 1979.

GOBIERNO LOCAL/ TOMA DE DECISIONES
/ TECNICAS ADMINISTRATIVAS
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PUESTARIA / REFORMAS AD-
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GOBIERNO LOCAL / GOBIERNO LOCAL /
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179, 1966.

GOBIERNO LOCAL / PLANIFICACION UR-
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GUBERNAMENTALES / DESARROLLO OR-
GANIZACIONAL

Abney, Glenn. Lauth, Thomas P. Coun-

cilmanic Intervention in Municipal
Administration. Administration and
Society. Vo.13, No.4, pp.435-456,
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PROYECTOS / RELACIONES INTER-
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GUBERNAMENTALES / AUTORIDAD

Abney, Glenn. Herderson, Thomas A.
Federal and -State Impact on Local
Governments: A Research Not on
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Moderne, Franck. Le Probleme de la
Reforme Municipale au Venezuela.
Revue Francaise d’ Administration
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