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RESUMEN

Este articulo revisa la literatura sobre politicas de descentralizaciéon en pai-
ses del Tercer Mundo mediante la comparacion de dos perspectivas concep-
tuales. La perspectiva dominante, utilizada por analistas de agencias
internacionales, trata de explicar lo que llaman el fracaso generalizado de la
descen- tralizacion, al identificar los obstaculos a una eficiente implantacion
desde el punto de vista del gobierno central. La perspectiva alternativa abor-
da el proceso de lucha politica en un marco mas amplio que el institucional
para comprender los multiples efectos, entre ellos por qué la descentraliza-
cion “recentraliza” el poder. Este contraste entre una “evaluacion de politi-
cas” y un “analisis politico” permite organizar formal y sustantivamente los
estudios empiricos sobre la descentralizacion, con particular énfasis al cam-
po educativo en América Latina.

ABSTRACT

This article reviews the literature on decentralization policies in Third World
countries by comparing two conceptual perspectives. Mainly used by analysts
from international agencies, the dominant perspective tries to explain what
is called policy failure by listing the obstacles to an efficient implementation
from top-level policymakers’ viewpoint. The alternative perspective focus-
ses on political struggle within wider parameters than those defined by ins-
titutional rules and procedures. This effort is to understand the policy’s multiple
effects on different actors. Attention turns away from failure towards asking
why decentralization “recentralizes” power. This contrast between “policy
evaluation” and “political analysis” is useful for organizing, both formally and
substantively, the empirical studies on decentralization, with special empha-
sis in education in Latin America.

" Doctora en Educacion, Universidad de Harvard. Actualmente investigadora del CEE.
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INTRODUCCION

En este trabajo se analiza la investigacion empirica sobre politicas
de descentralizacion que estan actualmente de moda en muchos
paises del Tercer Mundo.? La literatura revela una paradoja apa-
rente: funcionarios tercermundistas, agencias internacionales y
académicos primermundistas recomiendan con entusiasmo la des-
centralizacion como una solucion a los problemas administrativos
de los gobiernos “excesivamente” centralizados del Tercer Mundo;
pero a la vez, los mismos actores admiten estar desilusionados con
los reportes de las experiencias en la implantacion de esta politica,
y concluyen que las politicas de descentralizacion estan fracasan-
do. ;Cbémo explicar, entonces, esta alianza entre actores podero-
s0s, quienes no obstante su desilusién con la descentralizacion, la
siguen apoyando? Dicha paradoja, sin embargo, se disuelve al
cuestionar la lente con la que se analiza el problema. La tesis en
este trabajo es precisamente que la perspectiva conceptual domi-
nante en la literatura define “fracaso” de una manera tal que ignora
resultados positivos (para diferentes grupos) generados durante la
implantacién de la politica.

A continuacion, se desarrollan dos grandes argumentos. Uno
propone que el énfasis de la perspectiva dominante en el fracaso
de la politica, al evaluar resultados segun los objetivos oficiales,
limita la vision de los autores de la descentralizacion. Esta parte de
la critica de la literatura demuestra que las herramientas analiticas
empleadas desde la perspectiva dominante abordan el fracaso
como si éste fuera el unico resultado importante de la politica. El
otro argumento postula que hay multiples resultados positivos
producidos durante el proceso de implantacién, y que estos resul-
tados pueden identificarse usando una perspectiva alternativa.
Esta parte de la critica de la literatura aplica nuevos conceptos al
analisis de la politica de descentralizacion.

2 La version original de este trabajo fue sometida en mayo de 1985 a la Escuela de
Educacién de la Universidad de Harvard para cumplir con los requisitos para la candidatura
al doctorado. Sirvio de insumo para un articulo escrito con Noel F. McGinn, publicado en
inglés como “Educational Decentralization: Weak State or Strong State?”, en Comparative
Education Review, Vol. 30, No. 4, noviembre de 1986, pp. 471-490; y en espafol como “La
descentralizacién educacional en América Latina: ¢ politica nacional o lucha de facciones?,
en La Educacion, OEA, Vol. 30, No. 99, 1986-I, pp. 20-45.
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Dada la gran variedad de tipos de descentralizacion/centraliza-
cién, muchos autores se ven ante la necesidad de definir cuidado-
samente las fronteras de su objeto de estudio (Conyers, 1984). En
este trabajo se revisan estudios cuyo énfasis esta en la descentra-
lizacion gubernamental (no en la de organizaciones paraestatales
0 no gubernamentales) y en la descentralizacion como una politica
explicita (no como un determinado estado de cosas).® La mayoria
de los estudios empiricos analizan reformas gubernamentales glo-
bales de descentralizacion; aqui se da especial atencidn a experien-
cias de descentralizacion educativa.

Es importante sefialar que la produccién de la literatura esta con-
trolada casi totalmente por agencias internacionales de caracter bi-
lateral o multilateral.* Muchos autores tuvieron acceso a la
informacién de primera o segunda mano al participar como aseso-
res de estas agencias internacionales (Conyers, 1984). La literatura
educativa, que tiende a ser mas que nada descriptiva, en su mayoria

3 No hay consenso en cuanto al concepto de descentralizacion. Generalmente se
distingue entre dos tipos: desconcentracion y devolucion. La desconcentracion es la
delegacion de autoridad al interior de una organizacién -en este caso el gobierno
federal-, mientras que la devolucion transfiere funciones a organizaciones de otra defini-
cion juridica, como a los gobiernos municipales o estatales. La devolucion es la creacion de
una autoridad local autbnoma cuyas decisiones no se someten a una autoridad mas alta,
que tiene los medios materiales necesarios para ejercer el poder eficazmente (OECD, 1966).
Otros dos términos aplicados en América Latina son “nuclearizacion” y “regionalizaciéon”. La
nuclearizacion empezé en Bolivia en los afios treinta con las tradiciones culturales de la
poblacion indigena. En ese entonces practicas educativas y de alfabetizacion movilizaron
estudiantes para integrar dicha poblacion a la vida comunitaria (Malpica y Rassekh, 1983).
Ahora, la nuclearizaciéon significa una integracién de escuelas de un area geografica
pequefa a una unidad administrativa, que a su vez esta conectada con otras areas y niveles
del Ministerio de Educacion. La regionalizacion se refiere al establecimiento de oficinas
administrativas en la periferia, de tal manera que, a partir de la integracién de diversos
sectores o ministerios, se facilite la formulacion de planes nacionales.

4 Conyers (1984) cita las agencias de las Naciones Unidas involucradas en la politica de
descentralizacion: Ford and Agriculture Organization (FAO); International Labour Office (ILO);
U.N. Centre for Regional Development (UNCRD); U.N. Development Programme y la U.N.
Educational, Scientific and Cultural Organizacion (UNESCO). La Agencia para el Desarrollo
Internacional (AID) de los Estados Unidos ha sido la agencia bilateral mas importante en el
campo. El que sean estas agencias las que han financiado la investigacion de la descentra-
lizacion, tal vez explique en algo la distribuciéon de los paises estudiados. Ghana, Kenya,
Tanzania, Sudan, Nueva Guinea y Filipinas son los favoritos, mientras que poco se ha hecho
en América Latina (Conyers, 1984), no obstante que practicamente todos los paises de esta
Region tienen reformas de regionalizacion. La OEA ha coordinado estas reformas desde
principios de los afios ochenta (OEA, 1981). Para la posicion oficial de la UNESCO sobre la
descentralizacion educativa, véase Prospects, 1977.
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contd con el apoyo de la UNESCO —mas especificamente, del
Instituto Internacional de Planeacion Educativa (IlEP). Las agencias
internacionales no sélo han financiado la investigacién, también
han participado activamente en proyectos, promoviendo la descen-
tralizaciéon en muchos paises del Tercer Mundo. Como dijo un
funcionario/autor —después de admitir que el sistema educativo
peruano permanecié centralizado aun después de la reforma des-
centralizadora—, para poder seguir recibiendo fondos de las agen-
cias, el Ministerio de Educacion probablemente tendria que des-
centralizarse a las zonas y regiones (Picon-Espinoza, 1979).

Consistentemente con esta ubicacién institucional, muchos au-
tores se identifican con el campo de la “administracion para el
desarrollo”, campo que crecié después de la Segunda Guerra
Mundial para dotar a la administracion publica de herramientas
modernas (véanse Weidner y Spitz, 1963; OECD, 1966; y Dwivedi y
Nef, 1982). Esta literatura, producida principalmente en el Primer
Mundo, se caracteriza por cierta uniformidad.®

I. DOS PERSPECTIVAS CONCEPTUALES
A. La perspectiva dominante

Son dos las premisas principales de la perspectiva dominante. La
primera es que la descentralizacion debe mejorar las capacidades
de los gobiernos tercermundistas para lograr “el desarrollo”. En la
base de esta premisa esta el reconocimiento del fracaso del modelo
de planeacion centralizada, el cual se consideré como la estrategia
Optima a partir de los afios cuarenta. Los autores explican la

5 En tanto que la descentralizacion de hoy en dia surgio en parte para compensar los
errores de este modelo de “administracion para el desarrollo”, la literatura representa ciertos
avances en una tesis de modernizacion simplista. Un ejemplo es el de la posicion del Banco
Mundial sobre el papel de la administracién en el desarrollo. Murray (1983) dice que el Banco
Mundial atribuye este papel al mercado, con la administracién publica restringiendo o
controlando su propio desarrollo. Mejorar la administraciéon significa entonces mejorar
primero el mercado. El argumento dice que los mercados competitivos son eficientes
cuando pueden descentralizar el manejo de la informacion, y es cuando pueden economizar
los recursos administrativos escasos. El Banco Mundial advierte que las reformas adminis-
trativas muy amplias pueden empantanarse por el poder enraizado de las burocracias. Por
esto, recomienda visualizar la descentralizacion como parte de una estrategia global hacia
el mercado.
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popularidad de la descentralizacion citando los fracasos de la
planeacion centralizada.

La segunda premisa es que la politica de descentralizacion debe
evaluarse como una funcion de la eficacia del gobierno central en
llevar a cabo los programas de desarrollo. Como corolario a esta
premisa, aparece una aceptacion implicita de un modelo ideal del
“buen gobierno”. Rara vez este modelo se explicita, pero uniendo
lo que dicen los autores con esta perspectiva, es evidente que exis-
te una comprension comun de términos tales como “jerarquia”,”flu-
jos de informacion”, “redundancia”, “retroalimentacién”, etcétera.®

A veces estas dos premisas entran en contradiccion. Por un lado,
se rechazan los modelos centralizados para dirigir el desarrollo,
mientras por el otro, las evaluaciones de la politica se basan en la
preocupacion por un eficaz gobierno central. Como sefalan Chris-
tensen y Webber (1981), un prejuicio centralista atraviesa la pers-
pectiva dominante.

Los investigadores con esta perspectiva, utilizan como su herra-
mienta analitica principal un enfoque de “evaluacion de politicas”;
comparan los objetivos y los resultados de una politica identifican-
do el desfase como el objeto de explicacion. Asi, la gran interro-
gante que subyace en estas investigaciones es la de por qué ha
fracasado la politica de descentralizacién o por qué no coinciden
los objetivos con los resultados. Se toman los objetivos formales
de la politica gubernamental sin cuestionarlos y se definen los
resultados en funcién de los objetivos, lo que casi siempre lleva a
diagnosticar el problema como uno de “falta de implantacién”. Esta
“estructura” de la perspectiva dominante se evidencia porque una
buena parte de los estudios empiricos se refieren a la implantacion
de la politica y no a su proceso de formulacion.

La forma de explicacion, entonces, es una descripcion de cada
uno de los factores que limitan la implantacién de la politica de
descentralizacién. El objeto de analisis esta constituido por los
obstaculos o limitaciones para la implantacion. Ya que tanto los ob-
jetivos como los resultados estan dados, sélo quedan por descubrir
los obstaculos. Generalmente estas limitaciones se entienden co-

6 Véase la obra clasica sobre la descentralizacion: Maddick, 1963. Para una critica a
este modelo ideal, véase Siffin, 1976.
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mo problemas posibles de evitar con una mejor planeacion. Una
vez armada la lista de limitaciones, el paso siguiente es hacer reco-
mendaciones para disefiar mejores condiciones de implantacion.

La perspectiva alternativa

Los autores de la perspectiva alternativa también se interesan por
“la politica publica” pero no reducen a una mera politica el problema
de la descentralizacion. Su énfasis es puesto no tanto en vincular
la descentralizacion al desarrollo, sino en tratar de precisar la
dinamica politica de la descentralizacion y sus efectos en el Estado
tercermundista. Su interés esta en determinar como la dinamica de
la politica modifica tanto al sistema de dominacion, como a las
posibilidades de los actores sociales para afectar ese sistema.
Esta perspectiva supone que la politica de descentralizaciéon con-
tiene problemas inherentes que necesariamente distorsionan los
procesos de formulacion e implantacién. Dichos problemas nunca
son resueltos completamente ya que se convierten en objetos de
lucha, generan nuevas contradicciones y conflictos, modificando
asi la correlacion de fuerzas y la distribucion del poder. Organizada
por el Estado, la educacion no escapa al conflicto politico por
controlar los aparatos del Estado (Carnoy, 1982; Dale, 1982).

La perspectiva alternativa propone explicar los procesos de
desarrollo de la politica publica. Para realizar esto, se emplean
herramientas analiticas que contestan preguntas del por qué y del
como se da la lucha politica en torno a la descentralizacién. De
gran importancia son los conceptos que revelan las capacidades
de los grupos involucrados para influir en la politica y en las
relaciones entre ellos mismos. Los conceptos de “proyecto”, “re-
cursos” y “poder” son fundamentales. Un proyecto es un “meta-ob-
jetivo” de largo plazo que se propone para el bien de toda la
sociedad y que se desarrolla a través de la experiencia histérica de
los actores. Por recursos se refieren a las fuentes materiales, fisicas,
humanas e ideoldgicas de energia para llevar a cabo una accion.
“Por poder se hace referencia a las relaciones existentes tanto entre
actores como entre éstos y su ambiente, con respecto a la habilidad
para realizar su proyecto o para cumplir objetivos tacticos o estra-
tégicos” (McGinn, 1984:16). De aqui que los autores de esta
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perspectiva prefieran analisis “situacionalistas” que identifiquen
acciones que afecten las relaciones entre actores en determinadas
coyunturas o momentos.

Ademas, la perspectiva intenta conceptualizar las luchas y los
conflictos desde las posiciones e ideologias de todos los actores
importantes (McGinn, 1984). Los obstaculos para los funcionarios
(segun la perspectiva dominante) podrian ser oportunidades —o
resultados positivos— para los demas grupos de acumular recur-
sos 0 de mejorar su posicién de negociacién, segun la perspectiva
alternativa. En otras palabras, si bien la perspectiva reconoce el
desfase entre objetivos y resultados de la politica de descentrali-
zacién, pone mas énfasis en el analisis de como los actores politi-
cos se esfuerzan por utilizar la politica para fines propios y cémo
la interaccion resultante impacta a la politica de descentralizaciéon
en su conjunto. De esta manera, el objeto de analisis son los resul-
tados multiples de la dinamica politica para los distintos actores.
Dichos resultados se refieren a los efectos diferenciados de la
politica en los actores y en sus relaciones, y a su impacto en el
proceso politico global que acontece en las instituciones estatales.

Il. LA DESCENTRALIZACION VISTA DESDE LA PERSPECTIVA
DOMINANTE

El siguiente cuadro presenta una sintesis del contenido sustantivo
de los estudios segun las categorias de la perspectiva dominante.

Mejorar efectividad Debilidad de gobiernos La participacién popular
de planeacion para locales es retorica
el desarrollo

Promover relaciéon funcional  Incompetencia organizativa La toma de decisiones

politicamente con la centralizada es fortalecida
poblacion Resistencia del

Aumentar eficiencia centro Nuevos procedimientos
de la administracion y reestructuracion

administrativa.
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A. Objetivos

A diferencia de la descentralizacion promovida en los afos cincuen-
ta, la que se desarrolla a partir de los afnos setenta esta tan asociada
con el fin ultimo de “el desarrollo”, que algunos autores han incorpo-
rado a su definicion de descentralizacion lo que suponen la Unica
manera de alcanzarlo: administracion y planeacioén para el desa-
rrollo.

Se define la descentralizacion...como la transferencia de la planeacion, la toma
de decisiones o la autoridad administrativa del gobierno central a sus organiza-
ciones regionales, unidades administrativas locales, organizaciones paraesta-
tales y semiautbnomas, gobiernos locales u organizaciones no gubernamen-
tales (Rondinelli y Cheema, 1983: 18, cursivas mias).

La nocidén de que es precisamente la planeacion nacional lo que
se descentraliza, se fundamenta cuando los autores mencionan su
desilusion con los resultados del modelo de planeacion centraliza-
da; se concibe la descentralizacion como una doctrina para susti-
tuir este modelo, visto ampliamente como un fracaso (Nellis, 1983;
Samoff, 1979; Evans, 1977; Grandstaff, 1974). Como ha notado
Rondinelli (1978), esfuerzos recientes tendientes hacia la descen-
tralizacién han sido parte de un paquete mas grande de opciones
a la planeacion macronacional, que incluye también la planeacion
sectorial y regional, asi como nuevas técnicas de programacion
presupuestal.

Se sabe que la critica a la planeacion central se da a la vez que
una revision de las estrategias de desarrollo en general (Valenzuela
y Valenzuela, 1981). Por ejemplo, en la literatura educativa se citan
nuevos conceptos y estrategias para el desarrollo como los funda-
mentos para la descentralizacion. Bernal (1983) dice que la nueva
atencion en América Latina a los niveles locales, estatales y regio-
nales resulté de la aceptacion generalizada de la nocién de “desa-
rrollo integral”. La educacion “integrada” o “basica” es una educa-
cidn practica o terminal en las areas rurales, que surge como una
reaccion a la rigidez de los sistemas educativos formales. Un
cuestionamiento del papel de la educacion en el desarrollo, junto
con los ejemplos de Cuba, China, Tanzania y Peru, llevé a muchos
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planificadores a mirar hacia modelos educativos no formales y, con
ellos, a modos descentralizados de implantacién (Evans, 1977).
Algunos problemas, como el analfabetismo, empezaron a abordar-
se con modelos de planeacién integral a partir de los niveles
locales. En Bangladesh, por ejemplo, el Comité Educativo No
Formal observd una “necesidad imperativa para la descentraliza-
cion en la planeacion e implantacion del programa de educacion
no formal” (Hague, 1975). La descentralizacion es reconocida como
una caracteristica necesaria del nuevo tipo de educacion promovi-
da ampliamente en los paises del Tercer Mundo durante los afios
setenta. Segun un oficial de la Agencia de Desarrollo Internacional
(AID) de Estados Unidos, hay que crear “una educacion de bajo
costo, corta duracion, basada en necesidades locales, sensible a
aspiraciones, vinculada al empleo, descentralizada y equitativa”
(Grandstaff, 1974: 54). Este tipo de educacién debe integrar edu-
cacién formal y no formal con los planes nacionales de desarrollo,
y poner énfasis en las necesidades de aprendizaje de las localida-
des (Sachsenmeier, 1978; Isos, 1977; Bordia, 1983).

Este desarrollo conceptual en el campo educativo se traduce en
dos objetivos principales para las politicas de la descentralizacion:
a) reducir el costo de la educacion para el Estado, y b) mejorar el
servicio educativo. Saraf (1983) argumenta que los costos pueden
reducirse con una educacion financiada por la comunidad y con la
utilizacion de los recursos educativos de otras agencias en los
niveles locales, una vez que estos recursos estan integrados en
“paquetes de “necesidades basicas’ en un servicio de entrega”.
Algunos autores detallan como la reforma de descentralizacion
ahorra al Estado fondos para su desarrollo (Olivera, 1983; Maliyam-
kono, 1980; Razafindrakoto, 1979; Mapuri, 1983). Involucrar a la
poblacion en proyectos de desarrollo —hacer a la escuela produc-
tiva como en Tanzania y promover la construccion de las escuelas
por las comunidades como en Madagascar—, ahorra recursos
humanos que de otro modo se hubieran desperdiciado.

B. Resultados

No obstante, los autores sefialan que estos objetivos no se cum-
plen; los resultados de la descentralizacién contradicen los funda-
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mentos conceptuales de la politica. Sustantivamente, la perspec-
tiva dominante interpreta dos resultados principales de la implan-
tacion como indicadores del fracaso de la politica. Uno es que las
reformas rara vez promuevan la participacion popular en la forma-
cion de la politica gubernamental o en los programas de desarrollo,
no obstante el peso politico asignado al objetivo de la participacion
ciudadana (Rondinelli et al., 1984). El otro resultado es la tendencia
hacia el debilitamiento de la descentralizacién y el resurgimiento
de la centralizacion. Esta tendencia subvierte el objetivo de incre-
mentar la eficiencia en la toma de decisiones (Chikulo, 1981; Harris,
1983; Mathur, 1983). Si la politica de descentralizacion no esta
promoviendo la partipacion ni tampoco reduciendo la centraliza-
cion, entonces ¢4 qué esta haciendo? En general, aparentemente
hay acuerdo de que se estan creando estructuras administrativas
que institucionalizan nuevos mecanismos de planeacion para el
gobierno. Estos resultados, que quedan sin explicacion, son con-
notados negativamente ya que representan el fracaso de la politica.

En un estudio de Tanzania, Zambia y Nueva Guinea, Conyers
(1981) observa que los resultados son parecidos, ya que en los
tres paises la descentralizacion llevé a la sustitucion de los depar-
tamentos por las areas. Es decir, se dio una integracion de aquellos
ministerios “funcionales” a un nueva jerarquia generalista, extendi-
da en el territorio y conectada con las oficinas centrales de planea-
cion o con el presidente. Este resultado lleva a interpretar que las
reformas son en realidad una desconcentraciéon de los poderes y
procedimientos administrativos a oficinas regionales y distritales,
mas que una devolucion del tipo “poder al pueblo”. Esto lo confirma
Rweyemamu (1974) al decir que en Tanzania las oficinas regionales
tendian a ser un cuerpo que gobernaba mucho mas que uno
representativo.

La revision que hizo Harris (1983) de la politica en América Latina,
lo llevd a caracterizar la descentralizacién como una reforma “cen-
tralizadora”. Esta politica de “regionalizacion” toma la forma de
nuevas agencias coordinadoras de viejas (disfuncionales) agen-
cias autdbnomas paraestatales y descentralizadas. Calificar las re-
formas “administrativas” es comun. En Tailandia, Filipinas, Sri Lan-
ka, Indonesia, India y Malasia, el gobierno central mantuvo el
control, en parte porque en el proceso de descentralizaciéon se
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utilizaron criterios muy detallados de supervision de la asignacion
de recursos que impidié una participacion local (Mathur, 1983). En
su articulo sobre Kenya, Tanzania y Sudan, Rondinelli (1983a) dice
que, mientras se habléo mucho de la participacion, las politicas de
descentralizacion simplemente “...crearon nuevos arreglos para
que las burocracias controlaran mejor el desarrollo local” (p. 101).
Después de una revision exhaustiva de la literatura que analizaba
la factibilidad de utilizar las organizaciones locales para el desarro-
llo local, Ralston et al. (1981) concluyen que:

Sin importar la forma seleccionada, la descentralizacion en sistemas con unida-
des locales débilmente organizadas, usualmente lleva a mayor penetracion por
parte del poder central, lo que casi siempre resulta en la extraccion de los pocos
recursos locales existentes, incluyendo a los lideres locales mas capaces. No
obstante la legislacion y las érdenes administrativas..., la descentralizaciéon
normalmente beneficia al gobierno central o a la élite local (p. 113).

Asimismo, sugieren que esto podria resultar ventajoso para una
planeacion mas realista, pero que no contribuiria mucho a mejorar
las condiciones locales de pobreza.

En educacion, los niveles regionales y distritales también estan
siendo refuncionalizados —creados de nuevo o reestructurados—
para servir mejor a las necesidades de la planeacion central para
el desarrollo. La tendencia para la regién asiatica —segun Singh y
Guruge (1977)— es llevar la toma de decisiones educativas a
cuerpos gubernamentales mas generalistas; es decir, menos es-
pecializados. Asimismo, en América Latina la regionalizacion tiende
a establecer mas vinculos entre la educacion y otros sectores, que
al interior del sector educativo (OAS, 1981).

Hay que destacar los casos en los que la descentralizacion quita
poder a los grupos locales, que es justo lo contrario de sus
objetivos de participacion. Esto sucedié en Tanzania, donde los
consejos locales o distritales perdieron su capacidad auténoma de
generacion de ingresos y les tuvieron que asignar fondos del centro
para pagar los salarios a los maestros (Jones, 1974). Asimismo, en
Nepal en 1971, la reforma centralizé la administracién de los
salarios de los maestros y sus sistema de promocion paso del nivel
del distrito al del estado (Lyons, 1981).

Una excepcion a la tendencia de interpretar como un fracaso las
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nuevas formas “curiosas” producidas por la politica, es la version
existosa de Hanson (1983) de los esfuerzos del gobierno central
colombiano por incorporar los sistemas educativos estatales al
ministerio nacional mediante la descentralizacion. Paulatinamente,
el Fondo Econémico Regional, un mecanismo para comprometer a
los gobernadores a no exceder los limites financieros de su
estado para contratar maestros, se transformo en oficinas descon-
centradas del ministerio nacional y llegé a tomar el control del
sistema estatal. El criterio para el “buen funcionamiento” de una
organizacion, utilizado por Hanson para evaluar el grado de “desa-
rrollo administrativo”, coincide con los objetivos definidos por el
gobierno central. Su diagnéstico del problema como “... una mez-
colanza de sistemas educativos estatales funcionando bajo condi-
ciones desorganizadas de anarquia” (p. 89), corresponde al obje-
tivo maximo de la reforma colombiana, que fue la coordinacion
entre niveles de gobierno. Supone, entonces, que el control central
del sistema fue necesario.

C. Obstaculos o limitaciones

Los obstaculos son el corazén de la perspectiva dominante; res-
ponden a preguntas sobre el desfase entre objetivos y resultados.
Hay tres tesis globales para explicar el fracaso de la politica o para
iluminar los determinantes de la implantacion fallida.

La primera tesis dice que los gobiernos locales estan subdesa-
rrollados y por tanto no estan preparados para ejercer las faculta-
des delegadas por el gobierno central. Muchas veces las politicas
de descentralizacion delegan funciones administrativas normal-
mente a niveles subordinados, sin transferir los recursos necesa-
rios para llevarlos a cabo, ya que esos niveles tienen “recursos
humanos deficientes” (Rondinelli, 1981; Norris, 1983; Hinchliffe,
1980). Asi (y desde un punto de vista central), a los funcionarios
locales les falta todo lo que se piensa ya esta desarrollado en el
centro, especificamente, capacidades de planeacién (Cheema y
Rondinelli, 1983). Después de anotar lo poco que se ha hecho en
América Latina para mejorar las capacidades locales o para aumen-
tar la participacion ciudadana, Harris (1983) dice:
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[...] existe un “vacio administrativo” en el nivel local en casi toda América Latina.
El desarrollo del gobierno local ha sido severamente retardado por la falta de
recursos financieros y por la intervencion permanente de agencias guberna-
mentales centrales que implantan programas y proveen servicios en el nivel
local. De hecho, los gobiernos locales apenas han podido sobrevivir (p. 195).

Otra variante del mismo argumento es que las masas sin educa-
cion y apoliticas no tienen dirigentes y organizaciones que pudieran
demandar un papel mayor en el proceso de descentralizacion. Esta
es la razén que da Maeda (1981) a la falta de participacién y a las
dificultades para construir una estructura politica basada en las
masas en Tanzania. Y también aparece como una justificaciéon para
la centralizacion. Como dice este autor:

Tal vez sea paradgjico que la presion por descentralizar haya venido del deseo
de los lideres politicos centrales de dar mas poder a los niveles bajos, mas que
de demandas desde abajo. Las estructuras que resultaron fueron motivadas por
objetivos politicos articulados por el liderazgo politico nacional (p. 149).

Particularmente en la educacion, la falta de personal técnico en
los niveles bajos u operativos de un ministerio, se discute como un
problema grave que se ha convertido en una razén para mantener
el poder centralizado. Mathur (1983a) cree que aun después de los
experimentos en la India con los planes de cinco afos, en los
niveles bajos no se hace planeacion por la falta de personal técnico.
Histéricamente, el control sobre la educacion que se disfrutaba en
los niveles bajos se ha ido centralizando, supuestamente porque
la situacion se habia tornado demasiado “compleja” para esos
funcionarios. Sutaria (1981) asegura que el problema mas impor-
tante de la descentralizacion educativa en Filipinas fue la falta de
capacitacion de funcionarios locales en planeacion y adminis-
tracion.

La segunda tesis afirma que la implantacion de la politica no esta
bien planeada. Las decisiones y funciones estan mal distribuidas
en la jerarquia gubernamental y la coordinacion entre niveles es tan
pobre que contribuye a la desintegracion institucional, mas que a
su integracion. Aqui se pone la atencion en caracteristicas organi-
zacionales, tales como estructuras anticuadas, grado de burocra-
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tizacion y la persistencia de tradiciones socioculturales como el
paternalismo (véase Leonard, 1983; Malan, 1979).

Toda la estructura administrativa se convierte en un obstaculo a
la implantacion, simplemente por su historia y sus tradiciones. Los
sistemas administrativos de la educacién son caracterizados como
tradicionales, subdesarrollados e incapaces de cumplir el papel
modernizante de instrumentos para el desarrollo. Por ejemplo, la
estructura administrativa “clasica” del sistema educativo en Nepal,
casi no sufrid modificaciones por la politica de descentralizacion
de 1971; sdlo algunas funciones fueron reubicadas en la jerarquia.
Se ofrecio una tipica critica antiburocratica como explicacién: un
control no basado en resultados; personal de poca calidad; incen-
tivos sélo en los niveles superiores; la comunicacion funcional
hacia arriba y no hacia abajo, etc. (Lyons, 1981). En suma, una
estructura “rigida y parroquial” que no crecia parejo con la matricula
del sistema educativo.

Otro ejemplo es el que narra Olivera (1983). Segun él, la politica
de nuclearizacién educativa en Costa Rica estuvo mal ejecutada
por los disefiadores. El error principal se dio en el entrenamiento
de los implementadores: los coordinadores de cada nucleo fueron
seleccionados por razones politicas y no por mérito. La politica
sobrevivio gracias a la insistencia de los planificadores, pero falté
apoyo financiero y personal especializado.

Algunos autores que estudian la reforma educativa de 1972 en
Peru —la primera en América Latina basada en el modelo de
nucleos—, coinciden en que esta reforma fracaso en su intento por
estimular la participacion comunitaria. Los Nucleos Educativos
Comunitarios (NEC) se convirtieron en el “Ultimo eslabon adminis-
trativo” del Ministerio, en vez de ser un centro educativo integrado
(Cardo, 1981). Las exigencias de uniformidad en el control de las
escuelas por parte de la planeacién central, se evaluaron como un
factor negativo. Segun Ruiz-Duran (1983), la proteccion excesiva
por parte de las autoridades centrales y la burocratizacién de los
NEC, resultd de las funciones rutinarias impuestas a estos nucleos.
Se aplicaron criterios estandarizados a situaciones heterogéneas.
Picén-Espinoza (1979) agrega que las oficinas centrales se sobre-
poblaron rapidamente, mientras que los NEC siempre carecieron de
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personal. Desde esta perspectiva, la verticalidad de la burocracia
se identifica como la principal limitante.

La tercera tesis dice que a la politica de descentralizacién se le
niega la voluntad politica necesaria. Los funcionarios o burécratas
del nivel central lo resienten y se resisten a entregar sus facultades
a los funcionarios de niveles subordinados, y los politicos de alto
nivel muchas veces rehldsan cooperar por temor a crear nuevos
centros de poder. Los recursos no son transferidos del centro a la
periferia por este temor generalizado de alimentar el desarrollo
auténomo de la periferia y por la tendencia de la burocracia central
a concentrar los recursos. “El interés propio de las élites” y “el
centralismo” son dos categorias utilizadas frecuentemente para
explicar esta resistencia (Rondinelli, 1978; Nellis, 1983). Mathur
(1983) dice que todos los paises de Asia sufren de una “ideologia
centralista” que justifica el control central (benéfico) de la periferia
(floja e incompetente). Los gobiernos centrales tienden a determi-
nar toda la politica de descentralizacion y asi debilitar el fin mismo
de los procesos iniciados con la politica.

D. Recomendaciones para la politica

La combinacion de limitaciones que se identifican en cada caso,
lleva directamente a las recomendaciones para mejorar la politica.
Esto ha conllevado a que el diagndstico se convierta facilmente en
pronéstico, lo cual es facilitado por el rol ideal atribuido a la descen-
tralizacion. Ya que se rechaza el centralismo como un resultado de
la politica, algunos autores enfatizan que el centro debe ceder el
control y dar mas recursos a los gobiernos locales. Los recursos
deben compartirse y el centro debe apoyar los niveles locales. Ya
que los recursos se quedan en el centro con la burocracia acapa-
rando el poder, deben hacerse esfuerzos para establecer vinculos
efectivos entre niveles gubernamentales y recursos adecuados,
que deben asignarse a los niveles locales (véase Leonard, 1983).
Ya que la relacion entre las funciones y los recursos a lo largo de
la jerarquia se dice cadtica y no funcional, los procedimientos y
reglas deben definirse con mucha precision y flexibilidad, a la vez
que corresponder exactamente a las capacidades en la toma de
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decisiones y a los recursos de cada nivel de gobierno (véase
Rondinelli, 1981).

Al interior de la perspectiva dominante, son raras las discusiones
de las implicaciones de este tipo de recomendaciones. Cheema y
Rondinelli (1983) concluyen su revision de la literatura justificando
el incrementalismo. Sin embargo, promover el incrementalismo
plantea un dilema que no todos asumen abiertamente, con la
excepcion de Nellis (1983):

Lo que uno tiene que juzgar aqui es la utilidad o futilidad de ofrecer recomen-
daciones prescriptivas de una naturaleza incremental. Si uno concluye que el
interés de la élite es el Unico factor explicativo significativo, entonces no tiene
mucho caso discutir reformas pequefias. La Unica conclusion légica seria llamar
a una transformacion total de la sociedad, como condicién necesaria para la
creacion de un sistema democratico, participativo, de la formulacién descentra-
lizada de politicas. Por otra parte, si uno interpreta la descentralizacion (de
Marruecos, Tunez, Argelia y Libia) como poco satisfactoria y a la vez influida por
una serie de determinantes —de los que el interés de la élite es s6lo uno—
entonces es legitimo mantener la esperanza del cambio progresivo dentro de
las fronteras del sistema politico/administrativo existente” (p. 173).

Los autores dentro de la perspectiva dominante tienden a optar
por la segunda alternativa, tal como lo hace Nellis. Dado que por
definicion toda explicacion de lo social es compleja, la primera
opcién se desecha sin mayor reflexion. La perspectiva dominante
es estructurada de tal manera, que esta posicion se torna comple-
tamente légica. Tomando los obstaculos como variables, es
facil identificar problemas en un sistema; sin embargo, para formu-
lar las recomendaciones concomitantes, el sistema tiene que su-
ponerse como bueno en si mismo. Por citar sélo un ejemplo, la
recomendacion de crear mas vinculos y compartir mas recursos se
aplica con frecuencia a la educacion. Cada nivel administrativo
debe “hacer lo que hace mejor” (la ley de la ventaja comparativa
tomada de la economia y aplicada a la educacion). La distribucion
I6gica de funciones (véase Leonard, 1982) tiene que ver con el
mantenimiento de la escuela en las comunidades; los salarios de
los maestros, con el distrito y el estado; y la planeacion educativa,
con el centro. Estas recomendaciones automaticamente niegan el
cambio, al suponer que la estructura social que las genera es
aceptable y deseable para todos.
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E. Discusion

El diagnéstico del fracaso de la politica de descentralizacion pre-
dominante en la literatura resulta de la articulacién de las categorias
de la perspectiva dominante. Arriba describimos esta articulacion;
ahora falta mostrar como limita el analisis de la descentralizacion.
La comparacion de objetivos formales con resultados restringe la
vision de los tipos de problemas generados durante la implanta-
cion, de tal manera que representa parcialmente a importantes
fuerzas sociales que estan impactando la politica. Al enfocarse en
obstaculos para iluminar el fracaso de la politica, los autores
aceptan, acriticamente, el punto de vista de los funcionarios de alto
nivel, como si éste fuera el Unico. Entonces, el fracaso de la politica
podria ser relevante solo para los funcionarios y, a veces, también
para los analistas.

Pocos autores no admitirian que la descentralizacion tiene que
ver con “la politica”. No obstante, en la perspectiva dominante, los
problemas de implantacion son basicamente administrativos. Esto
es posible porque los aspectos politicos se clasifican como admi-
nistrativos; es decir, se conceptualizan como un tipo particular de
problema administrativo que requiere una solucion técnica. Por
ejemplo, en las teorias funcionalistas de la organizacion, una
mezcla adecuada de control y de asistencia debe caracterizar los
vinculos entre niveles.

La definicion de vinculo como “...un mecanismo con el cual una
organizacion intenta influir en otra” (Leonard, 1982: 5), ilustra como
un concepto de poder esta ausente o diluido. La organizacién
misma no se concibe como una estructura de poder, con relaciones
de dominacion y subordinacion. Lo politico reducido a lo adminis-
trativo tal vez sirve para describir las partes de un sistema, pero lo
hace encubriendo intercambios desiguales de recursos, estructura
de poder a su vez sujeta a cambios, precisamente por esos
intercambios. Al reconocer el control como poder no tiene sentido
advertir —como lo hace Leonard (1982a)— que habra conflicto si
predomina el control en los vinculos entre el centro y los niveles
locales e intermedios. Los recursos compartidos y los vinculos de
apoyo son estrategias deseadas y apreciadas por todos los invo-
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lucrados en las politicas publicas, y por ello su realizacion se logra
mediante relaciones conflictivas.

La connotacién negativa en la perspectiva dominante de los
términos asociados a “el conflicto”, “lo politico” y “los obstaculos a
la implantaciéon”, proviene de la separacion de los aspectos politi-
cos de los administrativos. La explicacion global del fracaso de la
descentralizacion educativa en Venezuela que da Hanson (1984)
es que la reforma no fue coherente con “la condicion humana”;
ideas complejas y teoria chocaron con factores politicos irraciona-
les. Asi, en vez de considerar ciertas condiciones temporales de la
estructura de poder, la “fragmentacién” y el “faccionalismo” en la
politica municipal se convierten en anomalias. Para Rothenberg, el
hecho de que “...directores antagonicos asignaran un valor estra-
tégico a los asuntos de la politica publica...” (p. 162), aparece como
una situacién negativa. Uno podria argumentar, sin embargo, que
no es ni negativo ni positivo, simplemente es un fenédmeno esencial
de la lucha politica. Precisamente porque las politicas tienen un
valor estratégico para algunos grupos y no para otros, puede
entenderse el apoyo otorgado a ellas.

En la perspectiva dominante, “lo politico” es una categoria para
clasificar a un tipo especifico de accién; se usa mas que nada para
caracterizar el apoyo (o su ausencia) a la politica de descentraliza-
cion. Aun cuando se define la implantacion como un “proceso de
interaccion politica” (Rondinelli y Cheema, 1983), la interaccién
misma no forma parte del analisis. “Lo politico” se reserva, enton-
ces, para las preguntas funcionales (a los tomadores de decisio-
nes) de quiénes apoyan y quiénes se oponen a la politica. Lo que
dijo Fesler en 1965 aun tiene vigencia, pues los analistas siguen
manejando solo la toma de decisiones formal (segun reglas lega-
les), e ignoran el sistema politico en su conjunto. Pero lo importante
aqui es ponderar si es suficiente quedarnos con una lista —por
mas completa que sea— de posibilidades y limitantes para la
interpretacion de las acciones de los funcionarios, o si no habria
que ir mas lejos y reconocer que esta perspectiva no permite
conectar los factores entre si, ni relacionarlos con los procesos
sociales mas grandes. Todo esto dificulta elucidar la naturaleza
histérica del proceso de implantacion.

El significado general que comunica esta literatura es que, no
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obstante tanto fracaso, la lentitud de implantacion o sus efectos
colaterales negativos, vale la pena promover la descentralizacion
por su valor intrinseco como politica publica. Sosteniendo esta idea
se encuentra el supuesto de que los errores o fracasos provienen
del llamado “ambiente” de un pais —aun cuando este ambiente
apenas se aborde—, por lo que se libera a la politica y a sus
interpretaciones multiples del examen critico. Y es precisamente
este supuesto el que la perspectiva alternativa quiere poner en
entredicho.

ll. LA DESCENTRALIZACION VISTA POR LA PERSPECTIVA
ALTERNATIVA

En la perspectiva alternativa, el “fracaso” es reemplazado por
multiples resultados, aprehendidos con conceptos que captan la
dinamica politica inherente generada entre los grupos que luchan
por los recursos y por el acceso al poder estatal. Resultados
positivos pueden encontrarse, por ejemplo, en los efectos de la
politica, en la base de recursos de cada uno de los actores, en
alguna version del proyecto de cada actor, o en la posicion relativa
de los grupos en la correlacion de fuerzas. ElI concepto mas
importante es el de “poder”. Para abordar la lucha por los recursos
y los efectos de la dinamica de la politica publica en la distribucion
del poder, la perspectiva alternativa propone que los analistas:

a) no se queden con el punto de vista de los ejecutores de politicas
y se dirijan a los objetivos, a los recursos y a la interaccion politica
de los diferentes actores;

b) reconozcan el conflicto como ingrediente esencial de la mucha
politica;

c) cuestionen las categorias institucionales formales y busquen
identificar relaciones (alianzas y coaliciones) entre grupos y
actores.

A. Objetivos en pugna y dialéctica del intercambio de recursos

Al rechazar el punto de vista de los funcionarios de alto nivel como
el unico legitimo, los analistas pueden explorar las posiciones de
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otros grupos o intentar describir la politica desde o6pticas diversas.
El trabajo de Standish (1983) sobre la politica en Nueva Guinea,
ejemplifica un analisis desde la perspectiva de los beneficiarios de
la descentralizacion: la poblacion misma. Ahi la descentralizacion
llevé al cuestionamiento de la legitimidad del Estado ante los ojos
de los ciudadanos. En vez de crear un nuevo nivel de participacion
ciudadana en el gobierno, la politica agudizé el conflicto entre las
comunidades, al reforzar patrones tradicionales de los clanes. En
las elecciones para nuevos Consejos provinciales, la gente voto al
interior de su clan por sus viejos dirigentes. Los consejos bajaron
su nivel educativo con relacion al régimen anterior. Standish aclara
que este resultado no es comprensible sin situarlo en la estructura
social local.

Para los autores de esta perspectiva, los objetivos normales no
bastan para definir los parametros de la implantacion de la politica.
“...Cualquier analisis realista de las reformas debe superar las metas
anunciadas y explorar las posibilidades de las metas no dichas para
convertirse en determinantes importantes de las reformas” (Chiku-
lo, 1981: 56). La tesis de Chikulo para explicar la descentralizaciéon
en Zambia es que, desde la independencia, “...la preocupacién
primordial de los politicos nacionales fue centralizar el poder”. Su
trabajo es un recuento histérico de esas metas no dichas. En la
perspectiva dominante, la historia comienza con el anuncio de los
objetivos de la politica; Chikulo muestra que la descentralizacion
fue centralizadora porque se insertd en tendencias originadas dé-
cadas atras, producidas por conflictos entre burdcratas y politicos
nacionales sobre la naturaleza de la burocracia. Mientras que los
primeros querian una burocracia autonoma (del gobierno y de los
dirigentes partidistas), los ultimos buscaban controlarla directa-
mente. Los dos grupos persiguieron objetivos politicos especi-
ficos derivados de proyectos de mas largo alcance histéricamente.

Chikulo explico lo que en 1968 el presidente Kaunda de Zambia
llamé sin cinismo “descentralizacion en el centralismo”.

La reforma facilita el control del centro en dos maneras fundamentales: primero,
al permitir la utilizacién de las estructuras burocraticas para propésitos del
Partido, se fortalecié la dominacion del Partido sobre el Servicio Civil. Segundo,
la ubicacién estratégica de figuras politicas nacionales...al nivel del distrito fue
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un intento novedoso para afirmar el control central del Partido en ese nivel
distrital y estatal, cosa que paro la actividad autonoma de esos niveles...Asi,
para captar el significado de las Reformas Administrativas de Zambia, deberan
situarse dentro de la totalidad del ambito politico del cual forman parte (p. 64).

Al reconocer objetivos en pugna, analistas de la perspectiva
alternativa tienen que distinguir entre los grupos y las facciones al
interior de las coaliciones. Cleaves (1977) cree que es mas impor-
tante analizar los recursos de los actores y la correlaciéon de fuerzas
que los problemas que enfrentan los funcionarios. Su analisis de
la reforma educativa del Peru de 1972, difiere mucho de los estudios
de la perspectiva dominante, donde la explicacién del fracaso de
la politica se baso6 en “errores del centro”. Cleaves argumenta que,
mientras algunos grupos de la burocracia central apoyaron fuerte-
mente a la reforma educativa —la implantacion no fue dificil en lo
financiero ni en lo técnico—, otros grupos como los padres de
familia y los maestros no mostraron ningun entusiasmo para los
planes. “Muy pocos grupos sintieron la motivacion suficiente para
involucrarse en la reforma educativa, en parte porque ‘mas educa-
cion’ se percibia como un recurso menos tangible que el de ‘mas
tierra” (p. 31).

El andlisis de Cleaves sugiere que la implantacion de politicas no
requiere simplemente que los funcionarios y planificadores
ganen adeptos a la politica. Mas bien, lo que esta en juego es la
movilizacién de recursos (o poder), no a favor de la politica como
tal, sino en torno a la problematica. Se generan recursos cuando
distintos grupos se involucran en alguna controversia, creando
intereses y nuevos pleitos. Lo importante es la intensificacion de la
interaccion politica. El que ciertas politicas se conviertan en “hue-
sos de contencion”, no es cuestion de que los funcionarios hagan
bien sus relaciones publicas a la hora de la implantacion; es asunto
de la habilidad de todos los actores a comprometer sus recursos,
lo que a su vez depende del momento histoérico. De esta manera,
el proceso histérico de interaccion entre los grupos es necesaria-
mente un objeto de estudio para la perspectiva alternativa. Explica
por qué algunos grupos tienen mas recursos que otros y por qué
solamente algunos optan por usarlos en politicas de descentrali-
zacion.
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En el caso peruano, los grupos que saldrian mas afectados por
la reforma educativa no estaban involucrados en el proceso de
implantacion. Probablemente la indiferencia dafo la reforma mas
que la oposicién abierta. El caso de Tanzania desarrollado por Hill
(1979) ilustra esta idea de que los recursos se generan en el
proceso de implantaciéon. En contraste con el énfasis de Rondinelli
(1983a) en la falta de apoyo de Nyerere por parte de importantes
grupos, Hill detalla el conflicto entre Nyerere y el servicio civil.
Nyerere habia intentado varias veces forzar al servicio civil a aceptar
y promover sus objetivos para el desarrollo del pais. Dichos obje-
tivos fueron interpretados por los burdcratas como amenazas y
resistidos abiertamente. Hill dice que Nyerere fracasé en sus estra-
tegias de dominacién, aunque si pudo mantener algun control al
bloquear la posibilidad de que otros controlaran el servicio civil
(esto lo hizo mediante una rotacion continua del personal que lo
imposibilitd para construir su propia politica y base de poder). Hill
narra el desenvolvimiento de este conflicto porque impacté las
posibilidades politicas de imponer la descentralizacion desde arri-
ba. Por ejemplo, se anuncid la politica de descentralizacién en un
momento de huelgas de los trabajadores y de descontento social
generalizado, ambiente que asustaba tanto a los burécratas como
a los politicos. Sdlo asi fue posible hacer que el servicio civil
asumiera responsabilidad para mover a la poblacion rural a los
pueblos Ujamaa, componente importante de la descentralizacion.

Se enfatiza aqui la diferencia entre una limitacién —falta de
apoyo— y una interaccioén conflictiva. El concepto de “obstaculo”
implica que la resistencia o falta de apoyo revela un déficit en la
transferencia de recursos. El concepto de “interaccion conflictiva”
sostiene que un intercambio intenso de recursos ocurre y que
modifica las posiciones relativas (poder) de todos los actores. La
interpretacion que hace cada actor de la utilidad de la politica de
descentralizacion para el proyecto es cambiante. El efecto del
obstaculo esta en la politica; el de la interaccion en las relaciones
entre actores.

B. Los conflictos y su desarrollo histérico

En vez de privilegiar los obstaculos, la perspectiva alternativa da
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mas atencion a la dinamica del proceso politico: define los conflic-
tos y su desarrollo historico como su objeto de estudio. El trabajo
de Villanueva (1978) sobre la descentralizacion en Filipinas en
1965, ilustra este punto. El conflicto entre las facciones de la legis-
latura y el ejecutivo matd el proyecto de ley al crecer un movimiento
por la autonomia local. La lucha se dio en torno al sistema patri-
monialista, pues se peled por el objeto a ser descentralizado: la
autoridad para otorgar las plazas. Ni el presidente ni los miembros
del Congreso querian soltar esas facultades. Los gobernadores
locales y estatales pugnaban en favor de la descentralizacion con
el reclamo de legitimidad constitucional a su lado. Su objetivo fue
manejar los codiciados programas de obras publicas.

Villanueva enfatiza las practicas que definieron el conflicto como
uno de pugnas por los recursos. Por ejemplo, dado el papel de los
maestros como movilizadores del voto en las elecciones, los politi-
cos nacionales querian seguir controlando sus plazas. De haber
perdido esta fuente de poder, los legisladores hubieran perdido
interés en otorgar fondos para proyectos educativos. El conflicto
con los lideres locales —el debate en torno a la autonomia regio-
nal— y su resistencia a la descentralizacion se explica mejor por la
manera en que la lucha por el poder se materializa en sus practicas
sociales cotidianas, que por alguna actitud centrista por parte de
los participantes.

C. Alianzas y coaliciones extrainstitucionales

Los proyectos que persiguen los actores no necesariamente obe-
decen a una racionalidad institucional formal. Este hecho permite
a los analistas enfatizar las alianzas y coaliciones que se hacen y
deshacen dentro y entre diferentes areas organizativas y geografi-
cas. En contraste con el uso que se da en la perspectiva dominante
de “el centro” y “el gobierno” como si fuera un actor unificado e
independiente, la perspectiva alternativa describe “el centro” como
una configuracién cambiante de facciones y grupos politicos con-
tinuamente negociando y muchas veces en conflicto.
Precisamente porque la perspectiva dominante no diferencia
entre los grupos en “el centro”, su conclusién de que la descentra-
lizacién lleva a mayor centralizacion sdélo cuenta una parte de la
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historia. Lo que estos autores no dicen es que la centralizacién
usualmente concentra poder en algunos grupos a expensas de
otros, aun cuando esta “redistribucion” casi siempre suceda al
interior del bloque dominante. En otras palabras, el resultado
“recentralizador” se acompana de una modificacion en la correla-
cion de fuerzas. La reforma de desconcentracion de 1978 de la
Secretaria de Educacién Publica (SEP) en México, permitié a un
grupo tecnocratico tomar control de ciertas partes de la SEP y desde
ahi “refuncionalizar” la burocracia, segun su proyecto racionaliza-
dor y modernizante (McGinn y Street, 1982; McGinn et al., 1983).
La nueva correlacion de fuerzas favorecio a este grupo universitario
en detrimento del grupo sindical-normalista, aunque esta modifica-
cion después seria parcialmente deshecha.

La atencién a alianzas y coaliciones cuestiona la utilidad de
factores abstractos (los obstaculos) que, cuando explican resulta-
dos, tienden a enmascarar las relaciones entre los grupos. Decir,
por ejemplo, que la descentralizacion fracaso por la predominancia
de una “ideologia centrista”, podria ser cierto a un nivel abstracto,
pero dicha ideologia es asimilada de distintas maneras por los
actores sociales y expresada de muchas otras en sus practicas y
relaciones. De nuevo, para el caso mexicano, se podria arguir que
el proyecto y la ideologia del grupo reformista son basicamente
centralistas, ya que este grupo vio la desconcentracibn como un
medio para fortalecer el poder central, esto es, un tipo especifico
de poder central basado en las técnicas “dltimo modelo” de planea-
cion y asignacion de recursos (Street, 1983). Pero el componente
centralista del proyecto fue modificado cuando se intensifico el
conflicto sobre qué partes de la SEP deberian modernizarse. La
desconcentracion como medida anticentralista se dio para satisfa-
cer otro objetivo del proyecto tecnocratico: destruir el poder del
sindicato, o debilitar su caracter centralista nacional. Los dirigentes
del Sindicato Nacional de los Trabajadores de la Educacion (SNTE)
estaban agobiados con otros problemas, al crecer un movimiento
magisterial disidente a su liderazgo. Los conflictos en los estados
(sobre todo del sur del pais) se intensificaron por la politica de
desconcentracion, y tuvieron efectos tanto descentralizadores co-
mo centralizadores. Los reformistas del centro cedieron selectiva-
mente mas poderes “de discrecién” a funcionarios de la SEP en
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estados conflictivos, reservandose la utilizacion de la intervencion
central cuando fuera necesaria. Los conflictos al interior del sindi-
cato, y entre éste y la SEP en los estados, llevaron a fraccionamien-
tos en la coalicion dominante, sobre todo cuando se peled por
estrategias para controlar la disidencia (Street, 1984; 1989). Aqui
se destacan las relaciones no lineales ni directas entre la ideologia
y la practica: los actores tienen ideologias que pueden ser centra-
listas, pero las circunstancias que surgen de la lucha pueden
contradecirlas.

D. Apuntes para una teoria de la descentralizacién

¢,Como explicar las formas particulares de reestructuracién admi-
nistrativa? Al interior de la perspectiva alternativa no existe realmen-
te una teoria de descentralizacion/centralizacion, por lo que aqui
mencionaremos algunas nociones tedéricas desarrolladas sélo par-
cialmente en la literatura. La teoria de Samoff (1979) explica la falta
de participacion en la politica de descentralizacion de Tanzania por
la naturaleza de la clase dominante y por sus alianzas. Una clase
burocratica no puede construir los tipos de alianzas de clase que
requiere la participacién, porque su poder depende del control del
aparato del Estado. No tiene otra base de poder (véase en Lazreg,
1976, un argumento parecido para Argelia). La clase dominante,
sin embargo, esta ubicada en medio de las clases subordinadas y
de las clases externas al pais, por lo que tiene que confrontar
presiones y conflictos de los dos lados. Samoff interpreta la des-
centralizacion de dos modos: uno, como una reaccion de autopro-
tecciéon de la burguesia burocratica a los desafios a su poder; y
dos, como esfuerzos de sectores progresivos del liderazgo nacio-
nal para dar a las clases subordinadas algunas concesiones.

La resistencia a la descentralizacién ha sido llamada resistencia
burocratica por analistas de la perspectiva dominante, debido a la
naturaleza de la burocracia como tipo de organizacion. Samoff ve
la resistencia en términos del tipo de recursos usados por la clase
dominante en sus alianzas. Su concepcion dialéctica es evidente
cuando dice que no debemos presuponer que cada arreglo insti-
tucional (descentralizacion) refleje o implique una extension del
poder de la clase dominante. Cada iniciativa “...refleja tanto un
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esfuerzo para enraizar el poder como un esfuerzo por desplazar-
lo...” (p. 56). Su teoria, entonces, dice que la descentralizacion —en
el sentido de devolucién o participacion— contradice la naturaleza
de las alianzas que sostienen al Estado tercermundista. Su analisis
es unico, porque incorpora la situacion de dependencia de estos
paises y su integracion al mercado capitalista mundial.

Hill (1979) arguye que la descentralizacion en Tanzania fue el
medio para que Nyerere controlara la situacion politica global, y
que esto la incapacité para lograr sus objetivos formales para “el
desarrollo”. La perspectiva alternativa supone que los aspectos del
control estan presentes en todas las politicas publicas por la
naturaleza del Estado como coalicién de grupos de la clase domi-
nante. Que la descentralizacion llegue a ser estrategia para el con-
trol no tiene mucho interés en si mismo; lo que hay que demostrar
es para qué grupos dicha estrategia resulta eficaz.

Una version mas de la politica tanzaniana enfatiza el conflicto
entre dos concepciones distintas de descentralizacién llevadas por
dos grupos. Una corriente (o proyecto) ve el proceso de desarrollo
y la descentralizacién en términos de la “planeacion racional”,
implicando sélo mejorias en la “maquinaria existente”. Otra corrien-
te sostiene una concepcidn de movilizacién que implica un enfoque
de “cadres” al desarrollo, que requiere una reestructuracién radical
de los arreglos institucionales. Distintos grupos y secciones de los
ministerios involucrados tomaron partido en funcion de estas co-
rrientes. No obstante, el discurso de Nyerere representa la “des-
centralizacion burocratica” y la “descentralizacion democratica”,
como si una sola unidad de pensamiento caracterizara la politica
(Collins, 1974).

Para abordar los efectos centralizadores de la descentralizacion,
los tipos de recursos que cada actor acumula en las batallas tienen
mucho que ver. Las politicas de descentralizacién iniciadas por un
grupo en el centro toman por dado el mantenimiento del poder
central, aun cuando este poder modifique su base institucional. La
devolucién tiende a consolidarse cuando la descentralizacion se
convierte en un reclamo desde abajo, cuando es retomada por
movimientos locales y regionales. Los conflictos que se presentan
en la primera situacion se dan entre grupos con intereses en el
sistema centralizado existente. Tienden a definir como su objeto
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areas institucionales particulares, como las del personal y el siste-
ma de recompensas. Estas luchas por el poder y el acceso a los
recursos del Estado se organizan horizontalmente. Los conflictos
en la segunda situacion se dan entre lideres nacionales y lideres
locales. La reivindicacién de los grupos regionales es por una
autonomia del control central; sus demandas tienen su sostén en
distintos tipos de recursos, principalmente econémicos.

Por ejemplo, las demandas mas fuertes para una verdadera
descentralizaciéon en Nueva Guinea, surgieron de la provincia
donde se encontraba la fuente mas importante del ingreso guber-
namental (Hinchliffe, 1980). Se dieron negociaciones entre lideres
centrales y regionales con el conocimiento publico de que una
secesion de la region interrumpiria el flujo del ingreso del cobre. De
hecho, sdlo esta regidon obtuvo en los hechos cierta autonomia
politica y administrativa para manejar las funciones delegadas del
centro.

Un elemento tedérico importante, entonces, es la base de poder
o tipo de recursos: los grupos cuyo poder se da en una relacion
“clientelistica” con el personal burocratico, tienden a apoyar versio-
nes de desconcentracion; mientras los grupos cuyo poder depen-
de de recursos locales, no burocraticos, estan a favor de una
devolucién. “Quién controla” es el meollo de las luchas del primer
tipo; “qué tanta autonomia” aparece como lo fundamental del
segundo tipo.

Aun dentro de una desconcentracion, la radicalidad de la dele-
gacion de funciones no esta predeterminada. Por ejemplo, el
movimiento magisterial afecto la politica de desconcentracion me-
xicana (1978-1982), cambiando su contenido en dos formas basi-
cas (Street, 1988). Primero, como parte de un movimiento sindical
independiente, los maestros demandaron y recibieron un mejor
trato “administrativo” que forzé a las oficinas desconcentradas a
mejorar su eficiencia en funciéon de los maestros (y no de necesi-
dades de planeacién central). En tanto sus demandas fueron
atendidas parcialmente por funcionarios y en tanto modificaron la
forma de la desconcentracion en cada estado, el movimiento fue
una fuerza que exigié una interpretacién mas radical de la descon-
centracion.

Segundo, y en contradiccion con lo anterior, el movimiento
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magisterial se constituyé en una amenaza tan fuerte —la base de
poder de los maestros fue la movilizacién nacional y sus alianzas
con padres de familia y otros trabajadores— para la coalicién
dominante en su conjunto, que forzé una alianza entre los dos
grupos inicialmente en pugna. La consolidacion de la alianza en
las areas desconcentradas de la SEP resultd en una paralisis de la
modernizacién y en la reproduccién del corporativismo. Esto llevo
a una definicion mas conservadora de la desconcentracion vy
contribuyé a empantanar esfuerzos posteriores de descentraliza-
cion (Street, 1987). Asi, con base en el caso mexicano, es posible
sugerir que los actores que pueden canalizar sus recursos fuera
del control burocratico del Estado, y que persiguen proyectos
independientes o buscan acceso auténomo al poder estatal, tienen
mas posibilidades de impedir que la desconcentracion reproduzca
el poder central.

Finalmente, McGinn (1984) sugiere que las politicas de descen-
tralizacion (del tipo devolucién) son promovidas solamente cuando
la clase dominante esta unida; esto es, cuando las condiciones
bajo las cuales domina esta clase son hegemonicas.

Mientras mas grande sea la coalicion o clase dominante como proporcion de
la poblacién total, mas facil sera encontrar a personas capaces de asumir
posiciones ejecutivas y actuar en los intereses de la clase dominante, y mas
razonable sera descentralizar del gobierno el ejercicio del poder (p. 42).

Esto significa que las condiciones son aceptadas como norma-
les por la mayoria de las personas y grupos, aun cuando continuen
las luchas entre y al interior de las clases. Y en vez de decir que la
provincia gané autonomia porque el centro fue débil, se diria que
la fraccion de la clase dominante con su base de poder en la
provincia, pudo afirmarse porque ya no necesitaba la mediacién
de los funcionarios gubernamentales centrales. El hecho esta, no
obstante, en que la mayoria de las politicas de descentralizacion
ni siquiera superan modificaciones superficiales de la estructura de
poder entre grupos en el Estado central. La debilidad de estas
politicas se debe a una clase dominante desunida y sin cohesion,
que requiere un gobierno fuerte a nivel nacional para asegurar la
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estabilidad y las condiciones para la acumulacién capitalista
(McGinn, 1984).

IV. CONCLUSION

La existencia de una predisposicidon positiva hacia una politica
fracasada, referida como paraddjica al comienzo de este trabajo,
ahora puede rechazarse como poco interesante y hasta peligrosa.
En este trabajo se ha argumentado que los resultados negativos
generados por la perspectiva dominante cuentan solo una parte
de la historia; para completarla y superarla, habria que recurrir a
otro entendimiento del problema. Los resultados deberian verse no
como éxitos o fracasos, sino como daninos o benéficos para los
grupos involucrados. Los resultados de la politica crean situacio-
nes que benefician o dafian a un grupo, al emplear sus recursos
—haciendo alianzas, desarrollando su ideologia, estrategias y
acciones— para hacer realidad su proyecto. La perspectiva alter-
nativa propone un modelo procesual (no de producto) para con-
ceptuar estas situaciones. Este énfasis de “sociologia historica”
tiene implicaciones para los investigadores preocupados por vin-
cular su trabajo con los grupos sociales.

La perspectiva dominante acepta el fracaso y busca el redisefo,
haciendo recomendaciones a funcionarios, usualmente sin cues-
tionar los objetivos. La perspectiva alternativa busca contribuir a la
realizacion de un proyecto mediante el cual pueda incidir en las
estrategias de los actores. Esto requiere analisis politico mas que
andlisis de politicas (McGinn, 1984). El analista necesita saber de
los proyectos, objetivos y estrategias de los actores, asi como de
la correlacién de fuerzas y como se modifica coyunturalmente.
Sabemos mucho de los factores que limitan la descentralizacion, y
demasiado poco sobre el significado de ésta para las practicas
politicas y sociales de los diversos grupos involucrados. No obs-
tante, lo que hay que conocer no son solo las posiciones politicas
de los actores. Hace falta teorizar sobre las relaciones de su
interaccioén y la estructura de esa interaccion (Archer, 1979). Ya que
en el analisis politico se trata de saber como actuar, las recomen-
daciones deben ser consistentes con el proceso de conflicto y
negociacion en torno a las politicas.
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Finalmente, esta revision sugiere que el debate en torno a la
descentralizacién se acerca rapidamente al estancamiento. Este
debate ya no parece ser uno de descentralizacion para la acumu-
lacion del capital versus para la democracia redistributiva, como en
otra época. Cada vez mas el debate esta dirigido hacia diversas
estrategias, dentro de un rango predeterminado de mejoria de la
eficacia gubernamental para la acumulacion capitalista. ;Debe el
gobierno ser mas eficaz en cumplir sus objetivos para el desarrollo
o debe mejorar la efectividad con la que maneja el conflicto social?
Las dos “funciones” son relevantes a los Estados tercermundistas
dependientes, aunque la primera ha recibido mas atencion en los
analisis de la descentralizacién. Analistas de la perspectiva domi-
nante interpretan la penetracion de agencias centrales en la peri-
feria y los intentos de acaparar recursos para sus politicas a través
de la descentralizacién con criterios puramente pragmaticos. Por
ejemplo, segun el Banco Mundial, la descentralizacién tiene que
ver con la “capacidad constructiva institucional”. Este enfoque lleva
un prejuicio implicito de estabilidad y control, cuando tal vez la
penetracion del poder estatal central en la periferia —muchas veces
para limitar o reprimir la participacion ciudadana—, necesita some-
terse a una evaluacion critica de como se relaciona con el cambio
en el sistema global de dominacion.

Mientras tanto, la cuestion de la democracia parece haber sido
olvidada en la literatura. La democracia rara vez se menciona y aun
la “participacion” es funcionalizada como un elemento de planea-
cidn, en vez de asumirse como un derecho fundamental en cual-
quier toma de decisiones colectivas. Abrahamsson (1977) distin-
gue entre la participacion “sociotécnica” y la “politica”. La
participacion sociotécnica seria comparable a una participaciéon
ciudadana en la implantacién de la politica publica, mientras que
la politica se refiere a una integracion ciudadana en la misma toma
de decisiones. Lo primero contribuye principalmente a lograr obje-
tivos de eficiencia o eficacia; lo segundo afecta relaciones en la es-
tructura de poder, en la estructura de clases. Esta revision de la
literatura indica que la segunda definicion ha sido reducida a la pri-
mera, junto con las discusiones acaloradas de antafio sobre el con-
trol popular y la democracia. Es de esperarse que un mayor desa-
rrollo de la perspectiva alternativa motivaria la busqueda de aque-
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llos grupos cuyo proyecto es reivindicar y recuperar el “poder al
pueblo” como un componente significativo de la descentralizacion.
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