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Participacion de la comunidad
en los asuntos publicos de Chile:
una mirada desde el espacio

local (1990-2005)

Erika Carmona Guerrero*

l. La participacion como influencia
en los asuntos publicos

Nuestra democracia necesita en este tiempo, a juicio de quienes hemos
seguido el tema desde la Corporacion de Promocion Universitaria, ampliar
la préctica de la participacion para que sea percibida como una realidad. El
gjercicio democratico actual supone poner un mayor énfasis en las formas,
en los contenidos y en los resultados acerca de cdmo se expresa la comuni-
dad en el sistema politico en distintos niveles territoriales. Para ello es nece-
sario avanzar hacia un ambito de mayor participacion, donde las personas se
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comprometan como ciudadanos en los asuntos publicos. El involucramien-
to en los asuntos publicos necesita de mecanismos sistematicos y perma-
nentes que funcionen en el tiempo y sean conocidos por todos, con el fin
de lograr promover responsabilidades sociales tanto en la comunidad como
en los organismos de representacion estatal a través de sus autoridades y
funcionarios que ejecutan las decisiones que afectan a los ciudadanos.

En el afio 2000, el PNUD nos decia que “Chile requiere mas sociedad
para gobernar el futuro”. Con ello ponia énfasis en el fortalecimiento de las
capacidades de los chilenos de incidir mas efectivamente en el desarrollo del
pais, sobre la base de que éste se encuentra estrechamente vinculado a las
capacidades de las personas de gobernar los cambios en marcha y dar sus-
tentabilidad a sus instituciones y politicas. Una sociedad fuerte, dice dicho
informe, puede lograr ambos objetivos (PNUD, 2000).

Esta visién de sociedad fuerte confirma una de las principales orienta-
ciones que tiene la democracia participativa real, ya que cuando las perso-
nas se acercan a los asuntos publicos se estan acercando a la posibilidad de
incorporarse mas profundamente al quehacer de la democracia y al desarro-
llo de nuestra sociedad. Un aspecto que debe ser considerado desde la pers-
pectiva de la integracion de los actores sociales al desarrollo en democracia
es que esto requiere de personas activas y capaces de realizar aportes, con
una cultura de ciudadanos activos y gestores del desarrollo de su comuni-
dad, ya que no es solo el Estado quien debe promover la participacion, si-
Nno gue se requiere una comunidad local que participe en torno a intereses
colectivos y motivada por los asuntos publicos, a través de los distintos me-
canismos que tiene para ello.

En este contexto, en los procesos de desarrollo local en Chile, las auto-
ridades y la comunidad tienen la gran responsabilidad de avanzar en la ins-
titucionalizacion de modelos efectivos de participacion que contemplen
una accion integrada de ambas, favoreciendo asi la intervencion de las per-
sonas y organizaciones en las decisiones que afectan su vida cotidiana. La
realidad actual de participacion de la comunidad presenta el desafio de lo-
grar un proceso que sea sistematico, periddico, para que contribuya a la efi-
cacia de las decisiones locales y que sea sustentable en el tiempo. Con ello,
ademas, se avanza en la legitimidad de la institucionalidad democratica.

Por otra parte, la democracia en tanto régimen politico debe responder
de una manera efectiva a las necesidades de las personas, a sus demandas,
y dejar espacio para sus propuestas. Esto significa: contar con estructuras y
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promover procesos que tiendan hacia eso. Hoy en dia, en nuestro pais, a
pesar de la existencia de variados mecanismos para la participacion local, la
respuesta es débil por parte de la comunidad y poco clara en la promocién
desde las instituciones municipales. Falta informacion y método para la in-
corporacion de los distintos actores en el debate de temas publicos locales.

Dicho lo anterior, el tema que se desarrolla aqui estara enfocado en la
realidad observada desde la variable participacion ciudadana en el nivel lo-
cal, en algunos aspectos de la trayectoria que ha tenido el proceso partici-
pativo, sus caracteristicas particulares, algunas definiciones y también se es-
bozan algunas proposiciones. La participacion es entendida en este articulo
como el ejercicio democratico que permite a las personas y las organizaciones
de un territorio tener la capacidad y la posibilidad de influir en las decisiones
publicas que las afectan.

Esta practica democréatica ha de tener, por cierto, mecanismos para su
canalizacion por parte de la comunidad y de los organismos publicos. Se
asume como cierto que existen visiones diversas en torno a la participacion
gue ponen énfasis en unos aspectos mas que en otros. El centro de la refle-
Xion en este articulo esta dado por la necesidad de observar desde lo local
algunas variables del proceso de participacion realizado hasta hoy en nues-
tro pais, para ir descubriendo aquellos aspectos sustantivos para un balan-
ce del quehacer participativo en las comunas.

Algunas preguntas orientadoras, cuyas respuestas van dibujandose a lo
largo de este trabajo, se relacionan con: ;qué es lo que funciona en materia
de participacion en el nivel local?, ;qué es lo que no funciona? Y... ;por qué
no funciona? ;Es necesario avanzar mas? ;Hacia donde? ;Dénde estan los
principales nudos? ;Cudéles son los prejuicios acerca de la participacion?
¢Qué tipo de participacion fortalece a la sociedad civil en democracia?

Il. Realidades de un proceso. La participacion
local durante los tres ultimos gobiernos
democraticos

En Chile, a partir de los afios 90 y durante el primer gobierno de tran-
sicion a la democracia, de cuatro afios de duracidn, la preocupacién central
estuvo puesta en retomar el sistema democratico en nuestro pais, interrum-
pido por diecisiete afios de dictadura militar. Algunos instrumentos basicos
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para este objetivo fueron profundizar en la descentralizacion y en el fortaleci-
miento de los gobiernos locales. Bajo el supuesto de que en espacios terri-
toriales pequefios es donde hay més posibilidades de desarrollo de la demo-
cracia, desde estos microespacios se puede ir construyendo una democracia
mas estable.

Comienza entonces un proceso de democratizacion en las comunas con
la eleccion directa, por primera vez, de las autoridades municipales, alcal-
des y concejales. Junto con ello comienzan las primeras acciones de la de-
mocratizacion de organizaciones de la base social. Durante la dictadura, las
organizaciones sociales vivieron un periodo de estancamiento debido a los
distintos tipos de intervenciones y regulaciones a la participacién social que
hubo en ese periodo, lo que restringio la actividad de las organizaciones co-
munitarias a las demandas de las autoridades militares o de quienes las re-
presentaban. De vuelta a la democracia, se puso énfasis en apoyar un pro-
ceso de democratizacion que se expresara al menos en la eleccion de
quienes las conducian. Se promueve la eleccion democratica de estas orga-
nizaciones para la renovacion de sus cargos directivos.

Por otra parte, también en las comunas se constituye un organismo que
representa a la comunidad organizada ante el municipio y que asegura su
participacion en el desarrollo local. Este 6rgano, llamado Consejo Econo-
mico y Social Comunal (CESCO), es un 6rgano de consulta de cada mu-
nicipio cuyo objetivo es “asegurar la participacion de las organizaciones co-
munitarias de caracter territorial y funcional y de actividades relevantes en
el progreso econdmico, social y cultural de la comuna”, descrito en la ley
respectiva. Cada municipalidad determina la composicién, competencias y
funcionamiento de este organismo en la actualidad, después de una modi-
ficacion a la ley que asi lo explicita.

Ademas se incentiva la participacion de las organizaciones a través de la
concursabilidad para el financiamiento de micro-proyectos sociales de ini-
ciativa comunal, con el incentivo de fortalecer su capacidad de propuestas.

En este periodo se puso especial énfasis en la restauracion de la demo-
craciay en despejar los riesgos de una vuelta al autoritarismo en lo politico,
y en la disminucidn de la pobreza en lo social. De acuerdo con esto Ultimo,
se crea el Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS), principal promo-
tor de proyectos sociales, y se impulsa la descentralizacion también a través de
la figura de gobiernos regionales y consejos regionales (CORE), un organismo
técnico-politico que se elige indirectamente a través de los concejales de cada
region. Esta integrado por el intendente y por los consejeros elegidos, tiene por
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finalidad “hacer efectiva la participacion de la comunidad regional” y tiene fa-
cultades normativas, resolutivas y fiscalizadoras (art. 28, Ley 19.175, pag. 18).
Su principal funcién es la definicion de la inversion regional.

Otro avance en materia de fomento de la participacién de la comunidad
son los Consejos Econémicos Sociales Provinciales. Son organismos de ca-
racter consultivo que deben existir (la realidad indica que no se han consti-
tuido en muchas provincias) en cada provincia (agrupacion de comunas),
para canalizar la participacion socialmente organizada. Cada uno de ellos
esta integrado por el gobernador/a que lo preside, por miembros elegidos
en representacion de las organizaciones sociales y por miembros por dere-
cho propio. “El Gobernador debera dar cuenta al Consejo Econdmico y
Social Provincial, semestralmente, sobre la marcha de la administracion en
el nivel provincial y de la ejecucidn de los programas y proyectos que se de-
sarrollen en la provincia” (art. 47, Ley 19.175, pag. 24).

Durante el segundo gobierno de la misma coalicion de partidos, de seis
afios de duracion, en el &ambito local se va dotando de instrumentos juridi-
cos a la institucionalidad existente en materia de participacion local: se mo-
difica la ley de organizaciones comunitarias y de juntas de vecinos, la que
explicita una variedad de atribuciones de estas organizaciones en relacion
con el desarrollo econémico, social y cultural de la comuna. Entre sus ob-
jetivos contempla el “aportar elementos de juicio y proposiciones que sir-
van de base a las decisiones municipales (...) colaborar con las autoridades
comunales, y en particular con las jefaturas de servicios publicos, en la sa-
tisfaccion y cautela de los intereses y necesidades basicas de la comunidad
local (...) ejercer el derecho a una plena informacion sobre los programas y
actividades municipales y de servicios publicos que afecten a su comunidad
vecinal” y “proponer y colaborar con las autoridades en las iniciativas ten-
dientes a la proteccion del medio ambiente de la comuna, y en especial de
la unidad vecinal” (art. 42, Ley 19.418, pag. 15). Esta nueva ley también
especifica funciones para estas organizaciones, por lo que les corresponde
actuar en areas de: salud, educacion, arte, cultura, deporte, urbanismoy
habitat, sequridad ciudadana, proteccién del medioambiente, pobreza del
entorno, etc. Todo le confiere a estas organizaciones un gran potencial.

Asimismo, se establece la obligatoriedad para los municipios de tener
una Ordenanza de Participacion Ciudadana. Este es un instrumento mar-
co de la participacion ciudadana en las comunas. Deberia existir en todas
las comunas y tiene por objeto establecer las modalidades y formas que
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debera asumir la participacion de la comunidad local en las actividades del
municipio, de acuerdo con su propia realidad y seglin lo que a esta le interese
enfatizar (art. 93, Ley 18.695, pag. 51).

Se concibe asi la idea de transformar el municipio en un “poderoso ins-
trumento de desarrollo local, de manera que asuma un rol articulador de
proyectos e iniciativas publicas y privadas que promuevan la economia lo-
cal y un desarrollo social y cultural, en un contexto de gestion abierta 'y par-
ticipativa” (MIDEPLAN, 1995, pag. 104). Se crea una diversidad de fuen-
tes de recursos para proyectos sociales participativos y programas en el nivel
comunal que incentivan la solucion de problemas y necesidades locales con
la colaboracion de la comunidad y de sus organizaciones.

Es en este periodo que las politicas descentralizadoras van profundizan-
do en la incorporacion de la comunidad en el desarrollo local. Para ello, y
tal como se menciond anteriormente, se disefian programas participativos
en el marco de la superacion de la pobreza, creando fondos para proyectos
que surjan de la comunidad local. Son ejemplo de ello la aplicacion de pro-
gramas participativos en el area de la vivienda y urbanismao, salud, educacién,
el programa de inversion regional de asignacion local (IRAL), el Fondo de De-
sarrollo Vecinal (FONDEVE) y los programas y proyectos financiados por el
FOSIS, entre otros.

La creacion de programas en el nivel comunal que incentivan la solucion
de problemas y necesidades locales con la colaboracion de la comunidad y de
sus organizaciones va provocando un acercamiento de las autoridades locales
y su administracion desde el municipio hacia la comunidad, y se ampliael lla-
mado a participar en algunas fases iniciales de los instrumentos de planifica-
cién municipal como, por ejemplo, en el Plan de Desarrollo Comunal.

La sintesis anterior, de los dos primeros gobiernos democraticos post-
dictadura en materia de participacion desde lo local, permite establecer que
las acciones emprendidas en las comunas aportan a un proceso de aprendi-
zaje de participacion y que de alguna manera contribuyen al objetivo de
gestion con la comunidad como un medio para el logro del bien comun.
Pero... jcudl es la respuesta de la comunidad a esta oferta de participacion?
¢Qué pasa con la gestion dentro de las organizaciones sociales y su relacion
con el municipio?

En esta etapa, se cuenta con organizaciones débiles en el ejercicio de la
participacion, con estructuras rigidas y dirigentes personalistas y autorita-
rios de baja representatividad, que hacen sentir estas organizaciones como
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desvinculadas de las demandas de participacion que requiere la democracia
en el periodo.

Los diagnosticos de la época dan cuenta de organizaciones que requie-
ren democratizar su estructura y su gestion, ampliar su capacidad de con-
vocatoria, mejorar los estilos de trabajo, superar problemas recurrentes de
relaciones humanas y aportar al desarrollo de sus espacios a través de la pre-
sentacion de sus propias iniciativas, entre otros.

Se percibe que la participacidon gque se incentiva es mas bien un instru-
mento para la satisfaccion de necesidades en el marco de la superacion de
la pobreza, mas que un mecanismo de desarrollo de la democracia en las
comunas. Asimismo, la misma se basa en la oferta que hacen las autorida-
des hacia la comunidad, donde ésta define los espacios, los tiempos y los te-
mas de participacion.

Muchas de estas experiencias de participacion son inorganicas, tienden
a fomentar la organizacion de la gente para un determinado problemay se
disuelven cuando éste termina. En otras oportunidades se desarrollan direc-
tamente con la gente, sin que medie la organizacion de la comunidad. Si
bien esta Gltima es una opcion valida que sirve para algunas materias, se
presenta como la Unica forma en algunas comunas, o que desincentiva el
rol de las organizaciones existentes.

Durante el tercer gobierno de la Concertacidn, de seis afios de duracion,
se han llevado a cabo iniciativas importantes que dan cuenta del interés por
acercar a la sociedad civil a las distintas etapas de disefio, implementacion
y control de los programas publicos de ejecucion local. Dos son los instru-
mentos ejes de la politica de participacion: el Instructivo Presidencial de
Participacion Ciudadana y el Plan de Fortalecimiento de la Sociedad Civil.
Ambos constituyen una orientacion para el desarrollo de una gestion par-
ticipativa en el disefio de politica publica, programas y proyectos sociales
gue se generan en los distintos temas que afectan a la comunidad.

Actualmente esta en el Congreso el proyecto de Ley de Participacion
Ciudadana, acerca del cual si bien hay desacuerdos entre la sociedad civil
sobre las posibilidades nuevas y mejores que abre a la participacién ciuda-
dana, esta por aprobarse mediante un proceso participativo que incorpore
mas actores de la comunidad.

En materia de programas sociales, la tendencia en las orientaciones
centrales es a concebir la participacion como un elemento bésico para el
respeto de las caracteristicas de la comunidad y un mecanismo necesario
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para su involucramiento al méaximo nivel posible en todo el proceso de pla-
nificacién, ejecucion, monitoreo y evaluacion. Ello porque se ha compro-
bado que la participacion de los usuarios en el disefio e implementacion de
los programas y proyectos sociales en todas sus etapas resulta decisivamente
importante para la eficiencia y eficacia de los mismos.

Matices mas y matices menos, lo cierto es que el tema de la participa-
cion en el eje de menos a mas democracia participativa que hemos ido
construyendo ha estado en la agenda publica hace ya bastante tiempo, y
luego de muchos debates se pueden identificar algunos consensos basicos
desde los distintos actores como son:

La convergencia de opiniones en torno a la importancia que tiene la partici -
pacion para la eficacia del régimen democratico y el reconocimiento de que
existe una diversidad de actores que estan presentes en la sociedad y que estan
[lamados a ejercer su rol en las diversas instancias de las politicas pablicas.

En este sentido, la participacion es entendida como deseable y necesaria
para la calidad de la democracia, pues ayuda a tomar mejores decisiones, de
mas amplio conocimiento y consenso. Colabora asi en la legitimacion de un
proceso en que los actores involucrados han participado, lo que fortalece la
institucionalidad democratica y, por lo tanto, la democracia como régimen
politico.

Se puede decir que en las intenciones de ampliar las capacidades que tie-
nen las personas de aportar al desarrollo de su comunidad, la gestion publi-
ca local tenderia a avanzar desde el ejercicio de la participacion en proyec-
tos sociales enmarcados en la politica social de superacion de la pobreza
hacia la participacion en el disefio, ejecucion y control ciudadano de poli-
ticas publicas. Adn es un proceso que presenta debilidades: hay mucho por
hacer, pero las orientaciones tienden hacia alla.

lll. Discurso y practica en las comunas

No obstante lo anteriormente esbozado, la préctica actual requiere que
los procesos participativos locales aporten a la construccion de ciudadania
activa y no de meramente beneficiarios y espectadores, y a que los actores
locales (personas y organizaciones) tengan influencia en las decisiones que los
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afectan y establezcan una relacion fluida con los canales institucionales que
el sistema democrdtico tiene para que ello ocurra en las comunas.

En el nivel local, se hace necesario poner un mayor énfasis en aspectos
que se relacionan con valorizar la actividad comunitaria, reconocer en la
practica (mas que en la teoria) la diversidad de organizaciones sociales e in-
corporarlas en la toma de decisiones. EI municipio debe asumir un rol pro-
motor de la participacion mas decidido en las orientaciones hacia un mode-
lo de desarrollo que vincule fuertemente a la comunidad en la construccion
social, puesto que la participacion tiene sentido por cuanto da legitimidad
al proceso de decisiones.

Por otra parte, hay aln contradicciones entre el discurso y la practica. El
discurso es participativo y las practicas son autoritarias. Es preciso fortalecer
desde el nivel local el sistema democratico a través de sus instituciones repre-
sentativas. ES necesario, también, innovar en el estilo de relaciones de poder
basado en intereses particulares que se observa como una practica usual. Las
instituciones representativas del Estado y de la comunidad pueden perder su
importancia en esta espiral de relaciones clientelares; entonces, solo empiezan
a funcionar las relaciones de poder que establecen las personas y se deja el
sistema democratico en situacién de riesgo. ElI municipio y sus autoridades
tienen un liderazgo importante en la conduccidn de los cambios necesarios.

Hay quienes piensan que abrir los espacios de participacion en temas de
interés publico que afectan a la comunidad es un proceso que provoca grandes
desacuerdos y que asi es mas lento tomar decisiones. Pero los estudiosos del te-
ma insisten en que este disenso en el interior de un proceso participativo pue-
de ser transformado en apoyos hacia el sistema politico porque permite perfec-
cionar las decisiones finales que se toman, lo que provoca unadisminucion del
conflicto de intereses involucrado en una decision. Cabe recordar también que
cuando las personas participan, es decir, son escuchadas y tomadas en cuenta,
se sienten responsables del proceso de decisiones y de sus resultados.

Cabe reiterar que no solo las instituciones del Estado y sus autoridades
politicas son las que tienen que promover el ejercicio participativo. Tam-
bién hay que reconocer que se necesitan personas interesadas en los asun-
tos publicos, motivadas en tener influencia en las decisiones, en ser actores
del desarrollo de sus territorios, en hacer uso de los mecanismos que tiene el
sistema para participar y controlar la accion publica, en pequefios espacios
pero en temas trascendentes para sus vidas.
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IV. Identificando algunas propuestas para avanzar

Como la participacion se aprende participando y en las comunas existe
una variedad de mecanismos de participacion y se pueden desarrollar otros,
consideramos que es necesaria la responsabilidad de autoridades politicas,
funcionarios pablicos, dirigentes de organizaciones y ciudadanos interesa-
dos en promover el uso sistematico de ellos, hacer seguimiento de su fun-
cionalidad y controlar los logros; en el fondo, perfeccionar las practicas mas
que el marco.

El municipio deberia promover canales efectivos de informacion de su
gestion, de los mecanismos de participacion, de los programas que imple-
menta en materia de desarrollo y promover iniciativas que incorporen la
participacion de la ciudadania en el control de acciones ejecutadas por los
distintos niveles del Estado. El control y fiscalizacién ciudadanos en las po-
liticas publicas es un aspecto fundamental para la transparencia y efectivi-
dad de las politicas. Sin embargo, éste no es un tema fuerte en las comunas.
Se requiere avanzar ain mas en una cultura democrética sin temor a la par-
ticipacion, ya que méas democracia no sélo es mas elecciones.

Hay que considerar que las personas y organizaciones que participan a
nivel comunal serdn quienes irdn conformando el tejido social en el nivel
regional, més ain cuando se abren la discusion, reflexion y decisiones sobre
la profundizacion de la democracia en las regiones. Por lo tanto, habria que
apoyar iniciativas que incentiven la generacion e incorporacion de organi-
zaciones comunitarias en redes que vayan desde el &mbito local al regional.
Puesto que existe la propuesta de lograr tener un Consejo Regional confor-
mado por personas téchicamente capacitadas, con identidad regional, ele-
gidas en elecciones libres y competitivas, en el que su gestion esté bajo con-
trol ciudadano y sea mas publica, existe la constatacion de que este tema
requiere reflexion, dada la ausencia de desarrollo de sociedad civil organiza-
da y no organizada en el nivel regional. La accion necesaria en esta materia
deberd estar orientada a la motivacion y el desarrollo de un tejido social que
permita hacer ajustes al sistema y contribuir en la gestion puablica regional.

Todas las organizaciones de la comunidad forman parte del capital que
tiene la comuna para su desarrollo. Son su capital social y, por lo tanto, no
se pueden dejar a un lado. El capital social se incrementa en la medida en
que se utiliza. Desde esta perspectiva, las juntas de vecinos son organiza-
ciones que deben mejorar; pero deben ser apoyadas. Se puede convocar a
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trabajar de una manera méas innovadora a quienes participan en ellas, con-
formando comisiones de encargados tematicos; es decir, que dentro de estas
organizaciones haya equipos que se dediquen a salud, educacion, arte, cul-
tura, deporte, urbanismo y habitat, sequridad ciudadana, proteccién del me-
dioambiente, pobreza del entorno y otros temas, para ir conformando con-
sejeros tematicos representantes de la comunidad en las decisiones locales.
Asimismo, deben evitarse las relaciones clientelares. Aqui lo importante es la
dimension de ciudadania activa, para dejar atras practicas excluyentes.

No es menor el impacto que tienen para la gestion local la calidad de los
funcionarios y su compromiso con la participacion ciudadana en la gestion
publica. La mayoria de los diagnosticos evidencian un estilo de gestion pa-
ternalista que mira al ciudadano como un beneficiario. Hay que incentivar
préacticas municipales que respondan a este cambio cultural, donde las per-
sonas y organizaciones son promotoras de un desarrollo, cuyos apoyos es-
tan en el municipio la mayoria de las veces. Poco impacto tiene promover
cambios en la participacion de la comunidad local si la gestion de funcio-
narios publicos no camina en paralelo con el desarrollo de una cultura de-
mocrética de la ciudadania local.

Desarrollar y apoyar iniciativas que signifiquen transparentar la gestion
es una de las cualidades de la democracia que funciona. Los temas publicos
no son privados y es necesario activar mecanismos para una gestion trans-
parente. Apoyar la informacion en las paginas electronicas de las municipa-
lidades, hacer llegar diarios e informes a agrupaciones y organizaciones co-
munitarias y otros actores involucrados con informacion de programas,
proyectos, estructura, planes y presupuesto. En este contexto, la definicién
participativa real de los Planes de Desarrollo Comunal (PLADECO), Pla-
nes Reguladores, Planes de Educacion, de Salud y también del Presupues-
to Municipal, son fundamentales.

En las comunas existe una diversidad de mecanismos e instrumentos pa-
ra la participacion ciudadana, tales como: la Ordenanza Municipal de Parti-
cipacion, audiencias publicas, Oficina de Reclamos, consulta comunal, ple-
biscitos comunales, el Consejo Econémico y Social Comunal (CESCO), el
Plan de Desarrollo Comunal, la cuenta publica del Alcalde (para el segui-
miento ciudadano), el Plan Regulador Comunal, el presupuesto municipal y
planes y programas sectoriales de implementacion local. En las provincias
existe el organismo que se llama Consejo Econémico y Social Provincial
(CESPRO), como se ha mencionado, y también en este nivel territorial existe
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el instrumento de planificacion llamado Plan Regulador Intercomunal,
gue supuestamente debe incorporar la participacion ciudadana. Se conside-
ra que todos ellos son una fuente de posibilidades en la promocion de una
gestion mas participativa y, por lo tanto, mas democratica en las comunas y
provincias. Sin embargo, la sola existencia de ellos en el papel no es suficien-
te para lograr la participacion. Es necesaria una mayor voluntad politica de
hacer uso efectivo de estos mecanismos y una mayor responsabilidad ciuda-
dana para exigir su derecho a participar y hacer uso de los mismos

Un tema que es recurrente en las comunas es la falta de informacion. Es
urgente buscar una informacion fluida de los programas y proyectos de la co-
muna, mantener comunicacién constante de retroalimentacion con la
comunidad, motivar a la comunidad en la basqueda de canales de infor-
macion de planes y programas municipales. En este sentido, no es suficien-
te que las personas participen en los diagndsticos si no se les devuelve la in-
formacion completa y el producto final. La informacion es la puerta de
entrada a la participacion. Activarse y dar respuesta al qué y como se parti-
cipa sdlo es posible en la medida en que se mantiene informacion de las po-
sibilidades tanto desde la comunidad como desde las instituciones pablicas.
Si bien es cierto que ésta es una cuestién que también depende de cada per-
sona y su desarrollo como ciudadano, también es vital dar respuesta a los
requerimientos con la mayor informacion posible.

Dos factores clave en la dindmica de una gestion participativa en las co-
munas, tal como se ha presentado anteriormente, son la voluntad politica
y la responsabilidad ciudadana. Algunas ideas de las mencionadas son una
muestra de la oferta que existe en materia de participacion, que seran efec-
tivas solo si la comunidad las conoce, se motiva a participar y se profundi-
za en su promocion desde las autoridades comunales, provinciales y regio-
nales para avanzar hacia mas democracia.

V. Organizaciones de la comunidad
para la participacion y la democracia
en el marco del paradigma del capital social

En una muy breve sintesis explicativa y a modo de introduccion del térmi-
no “capital social”, concepto introducido por Robert Putnam desde el campo
de las ciencias politicas luego de un largo estudio realizado en Italia, dicho
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autor describe como el recurso capital social es atribuible a un mejor de-
sempefio de las instituciones publicas y al mejoramiento del Estado en la
medida en que funciona la “comunidad civica”. Lo define como el grado de
confianza existente entre los actores sociales de una comunidad, las normas
de comportamiento civico practicadas y el nivel de asociatividad. Estos ele-
mentos, a su juicio, muestran la riqueza y fortaleza del tejido social e influ-
yen en el mejor desempefio econémico, la mayor calidad de gobierno y la
estabilidad politica.

La Corporacion de Promocion Universitaria, a través de su programa de
desarrollo local, ha realizado desde 1996 hasta 2005 actividades de capaci-
tacion, encuentros, seminarios y dialogos con representantes de organiza-
ciones sociales, orientados a contribuir a la profundizacion de la democra-
cia y a que las organizaciones sociales tengan influencia en los asuntos
publicos locales, conscientes de que éstas forman parte del capital social de
las comunas y del pais, capital social que hay que reactivar para poder acre-
centarlo. Las principales organizaciones que se han abordado desde el tra-
bajo de la Corporacidn son las organizaciones territoriales o juntas de veci-
nos, organizaciones tematicas o funcionales, como se llaman en nuestro
pais, y también los consejos econdmicos y sociales comunales que agrupan
a estas organizaciones.

En las organizaciones que tienen una larga historia de funcionamiento,
sobre todo las juntas de vecinos, fue posible constatar fortalezas y debilida-
des a las que se considera hay que prestar atencién, por lo que han mereci-
do una reflexion aparte en este documento, como realidades de participa-
cion y para tener en cuenta en los aportes futuros que se requieran de estas
organizaciones bajo el paradigma del capital social, cuestion que tendra
més fuerza en el futuro de las politicas y programas sociales que vendran.

A. Juntas de vecinos en el desarrollo de capital social

En relacidn con las organizaciones de juntas de vecinos y tal como lo
mencionamos antes, éstas son parte de la historia de organizaciones que
tradicionalmente han existido durante un par de generaciones, son una
mas dentro de la variedad existente. Son parte del capital social que tienen
las comunas, cuyas redes se han ido conformando sobre la base de ser veci-
nos. Esto es lo que las mantiene unidas, es su riqueza. Ademas, hay otros
factores positivos que las caracterizan, que se mencionan en los parrafos
siguientes.

23
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Sus principales fortalezas estdn en el compromiso por el servicio publi-
co que tienen los vecinos que participan en ellas y quienes ocupan los car-
gos directivos, la solidaridad con los problemas que afectan al barrio y a las
personas que representan y el desarrollo de voluntariado para el bienestar so-
cial que significan para la comuna, el cual es necesario potenciar y valorar en
su calidad de servicio a la comunidad.

De las indagaciones realizadas por esta Corporacion surge que quienes
las conducen, sobre todo en aquellas donde ha habido un recambio gene-
racional en quienes ocupan los cargos, tienen muchas expectativas con sus
organizaciones y estan sumamente interesados en ser agentes modificado-
res de la gestion organizacional con el fin de que éstas sean en el futuro ver-
daderos aportes a sus territorios y vecinos. Asimismo, tienen gran inquie-
tud por desarrollar nuevos temas, ayudar al mejoramiento de la calidad de
vida en la comuna y llegar a ser prestigiadas organizaciones que resuelven,
proponen y gestionan en su comuna. Aspiran a tener una organizacion mas
potente, que sea un nexo entre la comunidad y las autoridades, una organi-
zacion legitimada y que sea un verdadero canal de participacion.

Por lo demas, a estas organizaciones les cabe un rol activo, de acuerdo
con la ley vigente, en materia de derechos esenciales (derechos humanos y
derechos fundamentales constitucionales de las personas), en materia de in-
dole socioecondmica de los vecinos, de desarrollo urbanistico, en materias
vinculadas a la calidad de vida de los vecinos, calidad de los servicios que el
sector publico y privado prestan a la comunidad y en materia de higiene y
medioambiente (art. 43, Ley 19.418, pag. 15).

Sin embargo, las observaciones realizadas durante ya una década de fun-
cionamiento de estas organizaciones indican que los aspectos antes sefiala-
dos requieren de organizaciones con capacidad de gestion y con un lideraz-
go participativo que en la actualidad sélo se presentan escasamente. Habria
que fortalecer la capacidad de su estructura dirigente para vincularse con la
comunidad a la que representan y asumir un rol activo en la deteccion de
sus necesidades, en la elaboracién de propuestas de solucion participativas,
realistas y posibles hacia las autoridades y otras instancias para la gestion de
recursos, ejercer su derecho a la plena informacion sobre programas y acti-
vidades municipales y de servicios publicos que afecten a su comunidad ve-
cinal, ampliar su capacidad para interactuar y coordinarse mejor con otras
organizaciones del mismo territorio. En consecuencia, resulta fundamental
apoyar el desarrollo organizacional de las juntas de vecinos, pues su débil
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funcionamiento repercute negativamente en: la legitimacion de estas orga-
nizaciones como organismos intermedios entre la comunidad y el munici-
pio, los niveles de participacion de la comunidad en las decisiones que ema-
nan desde el municipio y el desarrollo social de la comuna, el desarrollo de
capital social dentro de ellas y de la comunidad donde se insertan.
Quienes han trabajado en el campo de la investigacion social en el estu-
dio del capital social expresan que las practicas en el fortalecimiento de la so-
ciedad civil y del capital social y la participacion ciudadana pasan por el res-
peto a las formas de organizacion que se da un determinado territorio y
comunidad, los lazos que los unen son las bases que tienen en el desarrollo
de confianzasy, lo que es muy importante, su trayectoria en el tiempo: “... a
lo largo de toda su historia la regién ha contado con variadas formas de or-
ganizacion social... que por generaciones han sido usadas por la poblacion
para la movilizacion de recursos y atender fines de orden social, econémico,
y politico. Todas ellas son parte de la riqueza de los pueblos y representan un
importante acervo de capital social para la construccion de sociedades mas
solidarias, mas democraticas, sin pobreza ni exclusién” (BID, 2001).

B. El Consejo Econdmico y Social Comunal

Los estudios y las observaciones que ha venido haciendo la Corporacion
de Promocion Universitaria en materia de participacion local y que se han
referido a los CESCOs como instituciones que canalizan y representan los
intereses comunitarios en la municipalidad y frente a las autoridades que
deciden las politicas locales, evidencian una baja legitimidad frente a las au-
toridades, una baja legitimidad frente a sus representados y un escaso po-
der de influencia en las decisiones locales. Existe desinformacion sobre sus
objetivos y funcionamiento por parte de la comunidad y muchas veces las
autoridades locales ni siquiera conocen a sus miembros, aun cuando es un
organismo que opera en el interior del municipio.

Respecto del Consejo Econdémico y Social Comunal (CESCO), se hace
necesario revisar la composicion y actualizacion de este organismo, que ha
mostrado carencias importantes de funcionamiento. Este 6rgano consulti-
vo del municipio que representa a las organizaciones de la comunidad ame-
rita un analisis profundo en cuanto a su finalidad en los objetivos de per-
feccionamiento de la democracia y contribucion en el quehacer local hoy
en dia.
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A pesar de ser un organismo que funciona como paraguas de las organi-
zaciones, una estructura superior que esta mas cerca de las autoridades, los
dirigentes de organizaciones comunitarias reconocen poca representativi-
dad de los Consejos. Se considera que la diversidad de intereses representa-
dos en ellos ha hecho dificil su funcionamiento como cuerpo, el nivel de re-
laciones que desarrollan y de interaccion con el municipio es bajo, se les
percibe como en competencia con los concejales y con los dirigentes de or-
ganizaciones, sin reales atribuciones. Existe un déficit en la calidad de su
aporte y en la consideracion de las autoridades en sus decisiones. Al mismo
tiempo, el CESCO es un organismo que ha estado en permanente contac-
to con la autoridad local y no logra influir en decisiones relevantes para el
desarrollo local.

VI. Conclusiones

El mantenimiento de estas organizaciones antes descritas y de sus rela-
ciones entre éstas y la comunidad y las autoridades politicas a través de la
promocidn de sus roles y objetivos fortaleceria el capital social existente en
mayor 0 menor nivel en las organizaciones y haria avanzar en el desarrollo
de confianzas entre actores donde hoy, sin duda, existe débilmente.

La confianza a nivel social es un elemento importante del capital social, y
ésta surge “en primer lugar, por normas de reciprocidad que los individuos
internalizan y que son reforzadas por sanciones informales y formales. A tra-
vés de estas normas se facilita la cooperacion y se reducen los costos de tran-
saccion. (...) La confianza surge también de la existencia de redes de
compromiso y participacion civicas que facilitan la comunicacion y el co-
nocimiento mutuo, refuerzan las normas de reciprocidad y aumentan los
costos de desviarse de ellas. La confianza, las redes, las normas, se refuerzan
entre si'y en un circulo virtuoso, hacen que el stock de capital social de una
comunidad aumente con su utilizacion. La sociedad alcanza asi un estado de
equilibrio basado en la cooperacion” (Jorge, 2003).

El capital social se relaciona con instituciones y procesos de relaciones
0 interacciones sociales que estan presentes y se desarrollan en una socie-
dad, y que son generadoras de confianza y cooperacion entre las personas.
Este capital hace referencia a componentes como “normas, instituciones
y organizaciones que promueven la confianza y la cooperacion entre las
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personas, en las comunidades y en la sociedad en su conjunto” (Durston,
1999, pag. 7).

Las definiciones y explicaciones sobre el capital social pueden tener ele-
mentos variados, pero tienen elementos comunes, y de ellas se deducen los
beneficios que aporta el desarrollo de las capacidades sociales y comunitarias.
Estas capacidades pueden activarse sobre la base de la promocion de la parti-
cipacion, lo que estaria constituyendo un contrapeso a las inequidades del sis-
tema econdmico y se podria avanzar en la superacién de la pobrezay la pre-
vencion de otras inseguridades y desconfianzas que se expresan en nuestra
sociedad, algunas de las cuales se han presentado en este documento.

Al revisar sucintamente el funcionamiento de las organizaciones de la co-
munidad local que existen en Chile, como el caso de las juntas de vecinos y
los CESCOS, nuestra reflexion sugiere que si el capital social alude a los la-
zos existentes entre los individuos de una comunidad, a sus organizaciones,
normas de convivencia e instituciones que configuran una sociedad, existe la
posibilidad de aplicar politicas publicas que refuercen estos elementos que
configuran el capital social a través de estas formas de asociatividad que ya es-
tan institucionalizadas en los espacios locales en nuestro pais.

Nuestra sociedad civil, los actores que se han ido haciendo en este cami-
no de recorrido hacia la democracia, las organizaciones y sus aprendizajes,
las autoridades locales y los funcionarios ejecutores de las politicas publicas,
el proximo gobierno de la Concertacion liderado, en un hito historico, por
una mujer, tienen la palabra y la accion ahora para seguir avanzando en el
desarrollo de una democracia local més sustantiva.
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RESUMEN

Se muestra sintéticamente cémo se ha ido perfilando el quehacer
participativo en las comunas bajo las orientaciones de los tres ulti-
mos gobiernos democraticos en Chile. El articulo hace un recorrido
por la década y se presentan las intenciones y acciones realizadas.
Se sugieren también algunas consideraciones para tener en cuenta,
se esbozan algunas proposiciones para avanzar en la democracia lo-
cal advirtiendo las falencias de instituciones y actores de la politica
local, y cdémo se ha ido relacionando la promocién de la participa-
cion entre el discurso y la practica. Se detiene en dos organismos
que, asu juicio y de acuerdo con las observaciones de las realidades
locales, hay que fortalecer porque son un potencial para el desarro-
llo de mas democracia y hace referencia a la relacion existente entre
la organizacién de la comunidad y la participacion en el paradigma
del capital social que es posible construir en las comunas.

Dialogo Politico. Publicacién trimestral de la Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.
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02.

27/ 8/ 56

10: 30 PM Page 29 E;

Nacidn, regiones y municipios
en la nueva democracia
de Bolivia

Rubén Ardaya S.

l. Una breve introduccion

Los movimientos regionales por la demanda de descentralizacion en
Bolivia se desarrollaron de manera ciclica desde la regionalizacion inicia-
da, fracasada casi al mismo tiempo por Linares en 1850, pasando por la
guerra federal de fin del siglo X1X hasta el referéndum inicial de los afios
treinta, rapidamente enterrado por el desarrollo de hostilidades en la gue-
rra del Chaco y las posteriores dictaduras militares y civiles, incluyendo la
revolucion centralista de 1952.

Durante los periodos de democracia restringida de la revolucion nacio-
nalista y las dictaduras que la sucedieron, se permitié a la sociedad civil
“apolitizada” de las ciudades, sobre todo en el este boliviano, organizarse en
comités pro intereses de sus regiones para constituirse en estructuras socia-
les de apoyo a la ejecucion de proyectos urbano-regionales ejecutados por

RuUBEN ARDAYA S.

Socidlogo. Integrante del equipo técnico que diseid e implementé la Ley
de Participacion Popular. Director de fortalecimiento municipal en la Se-
cretaria de Participacion Popular. Director ejecutivo de la Federacién de
Asociaciones Municipales de Bolivia (FAM). Fue coordinador del Programa
de Revitalizacion Urbana de la Municipalidad de La Paz y viceministro de
Descentralizacion. Fundador y docente de la maestria en “descentraliza-
cidon y gestiéon publica” de la Univ. Mayor de San Andrés. Consultor de or-
ganismos internacionales. Actualmente se desempefia como director de-
partamental de Planificacion de la Prefectura de Tarija.



02.

27/ 8/ 56

10: 30 PM Page 30 E;

30

Rubén Ardaya S.

entidades pablicas como son los alcaldes designados por el Ministerio del
Interior, asi como los prefectos policiales.

Lo paraddjico es que el movimiento popular, que tuvo por vanguardia
al sindicalismo minero y fabril, s6lo se intereso por la lucha politica y la rei-
vindicacion salarial y desestimo la lucha por el desarrollo regional o la ocu-
pacion de espacios de poder en los departamentos. Al centralismo estatal le
opusieron el centralismo democratico obrero y sindical.

Il. Los dilemas de los ahos 80

La recuperacion democrética a finales del afio 1982 despert6 en las re-
giones, sobre todo del oriente, sur y Chuquisaca, el deseo de lograr una ma-
yor descentralizacion del Estado cuya raz6n fundamental radic en que se
deseaba que la explotacion de los recursos naturales, sobre todo los hidrocar-
buros, se constituyera en el eje de la redistribucion de los recursos en cada
departamento y, de esta manera, impulsar el desarrollo end6geno.

Afios antes, demandas regionales lideradas por movimientos civicos de
Santa Cruz obtuvieron que el 11 % de los recursos generados por la explota-
cién hidrocarburifera fuera administrado por las recientemente creadas Cor-
poraciones Regionales de Desarrollo. De esta manera, la regalia petrolera se
convirtié en un derecho adquirido importante en la generacion de ingresos
departamentales. Otro precedente fue la descentralizacion del 11 % de la re-
galia regional realizada en el departamento de Tarija, donde la provincia pro-
ductora —el Chaco— administra directamente el 45 % de esa regalia.

Hasta finales de los afios ochenta, fueron los comités civicos y los movi-
mientos regionales los abanderados del proceso de lucha por la descentraliza-
cion con la elaboracion y discusion de mas de veinte anteproyectos de ley. Ob-
viamente, desde la perspectiva civica no existe otra forma de descentralizacion
que la afincada en el nivel intermedio o medio.

lll. Los dilemas de los anos 90
No cabe duda de que la tematica regional y de la descentralizacion ya

formaba parte de la agenda politica y de las propuestas politicas de los par-
tidos y movimientos sociales; no asi del movimiento obrero y popular. El
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logro mas significativo de estos procesos reivindicativos fue la aprobacion
en el Senado del anteproyecto de descentralizacion departamental en la ges-
tion 1992-1993. A pesar de ello, este proyecto de ley no fue aprobado por
la Cdmara de Diputados, razon por la que s6lo quedo otro intento fracasa-
do en el inventario de las demandas descentralizadoras.

El triunfo electoral del Movimiento Nacionalista Revolucionario con
una amplia mayoria les otorgd la legitimidad suficiente para ejecutar su
propio proyecto politico descentralizador. Ese proyecto se denomin Parti-
cipacion Popular, con la aprobacion de una ley cuyo actor principal no fue
la Prefectura sino, mas bien, la Municipalidad, con su gobierno municipal
y sujetos sociales mas bien con caracteristicas socio-territoriales mas que
funcionales, gremiales o sindicales. Este proceso ya tiene més de once afios
de aplicacion y goza de buena salud.

La participacion popular en sus primeros afios debilitd la demanda re-
gional por descentralizacion departamental. No obstante, los movimientos
civico-regionales retomaron sus iniciativas y el gobierno mencionado trat6
de debilitarlos y conformarlos a través de la promulgacion de una ley deno-
minada de “descentralizacion administrativa”. EIl proceso descentralizador
en el nivel medio nacié prematuramente y nunca pudo servir como ci-
miento para construir el estado boliviano, unitario pero descentralizado,
ademas de imposibilitar la creacion de condiciones para que los municipios
puedan desarrollarse plenamente y constituirse como sujetos que aportan a
la gobernabilidad y el desarrollo local y regional.

IV. Los desafios del primer decenio 2000

El debilitamiento del sistema de partidos politicos tradicionales, del mode-
lo de gobernabilidad a través de “pactos politicos” y la falta de democracia en
las prefecturas comenz0 a agonizar a finales del gobierno del general Banzer y
continud con el presidente Quiroga. La llegada al poder por segunda vez de
Sanchez de Lozada y la posterior composicion de su gobierno acelero la crisis
que culmind con su salida en octubre de 2003. El “empate catastréfico” no se
resolvié con los dos gobiernos de transicion de Mesa y Rodriguez, sino con la
eleccién en diciembre de 2005 del actual gobierno popular de Evo Morales.

Esta “resolucion temporal” se vio acompafiada por la eleccion directa, por
primera vez en la historia, de los prefectos departamentales. La superacion de
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la crisis de gobernabilidad tiene dos ejes de legitimidad: la del gobierno
nacional y la de los prefectos.

La nueva gobernabilidad pone dos nuevos actores de la legitimidad politi-
ca: un gobierno nacional con amplia legitimidad y nueve prefectos imbuidos
también de amplios margenes de votacion electoral. Los gobiernos municipa-
les ya cuentan con esa legitimidad e incluso la amplian permanentemente.

Para que se entienda mejor lo afirmado lineas arriba, el estado boliviano
aprobd la ley de descentralizacion administrativa en 1995 y mantuvo la de-
signacion de los prefectos departamentales por parte del Presidente de la
Republica, al cual se le crea el Consejo Departamental, érgano de fiscaliza-
cion compuesto por representantes designados por los concejos municipa-
les bajo un sistema mixto de nombramiento por unidades politico-admi-
nistrativas y por poblacion. Tanto el Prefecto Departamental como el
Consejo tienen poderes, competencias y recursos limitados.

Los prefectos departamentales elegidos el 18 de diciembre 2005 gozan
ahora de legitimidad democratica, mas no asi el Consejo Departamental,
gobernante que ademas debe actuar en el marco —restringido— de la antigua
norma. Significa que todavia existen vacios legales y juridicos sobre la rela-
cion entre Prefecto electo y Presidente de la Republica.

La eleccidn de prefectos departamentales es un paso significativo para
afirmar que estamos en los albores de lo que la ciudadania demanda para el
nuevo estado boliviano, como son las autonomias departamentales. Exis-
te el compromiso de la agenda politica boliviana de realizar este afio dos
grandes procesos: el referéndum autonémico y la convocatoria y puesta en
funcionamiento de la Asamblea Constituyente.

La eleccién de los prefectos rompid de manera significativa las anti-
guas reglas de su designacion, pero todavia no hemos concertado cuéles
son las nuevas reglas de juego en la relacion entre lo nacional y lo prefec-
tural. Al final del documento esbozaremos los puntos centrales de esta
discusion apresurada.

A. El nuevo papel prefectural y el ordenamiento
de las competencias

Maés de un decenio de descentralizacion municipal y departamental y las
permanentes transferencias de competencias desde el nivel nacional han pro-
vocado desorden en el aparato estatal. Pero el principal desafio radica en en-
contrar un rol/papel a las prefecturas departamentales, ya que la funcién de
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articulador/reloj de arena entre el nivel nacional y el municipal ha fracasado
rotundamente.

La globalizacion y las urgencias en la aplicacion de politicas de promo-
cion econdmica y superacion de la pobreza obligan a las regiones a mirar
otras regiones para lograr acuerdos de complementacion econémica para
incrementar la productividad y competitividad regional. Las prefecturas
deben contribuir a “crear” al nuevo sujeto economico, aquel que es capaz
de adaptarse a la demanda del mercado extra regional y producir sus bienes
y servicios pensando en hacer negocios e incrementar sus ingresos. Por otra
parte, las prefecturas deberan favorecer la redistribucion de la riqueza, so-
bre todo universalizando el acceso a bienes y servicios de consumo colecti-
vo, es decir, ofertando una canasta bésica de similar calidad a todos los ha-
bitantes de su jurisdiccion sin importar el lugar de su residencia.

No cabe duda de que la Prefectura debe ser mas intervencionista en mate-
ria de redistribucion de la riqueza, de promover la creacion e incremento de
ésta en la region. Pero a la vez acercarse mas al ciudadano, a los productores y
a los mandantes, pero de manera sincera y transparente. Ello significa adoptar
un nuevo modelo de gestion prefectural. No sélo debe trabajar para consoli-
dar la legitimidad democratica sino, también, la legitimidad por rendimiento.

B. La construccion de ciudadania y la transformacion
de los movimientos sociales

La ciudadania, tal como la entendemos actualmente, comenzé a expandir-
se como un conjunto de derechos —otorgados o arrancados— en general indi-
viduales, comenzando por los de votacion y pasando por ciertos derechos so-
ciales del modelo de bienestar y por derechos politicos de participacion.
Sinesio Lopez define la ciudadania como “una identidad comun compartida
por todos los individuos sin importar su pertenenciaa un grupo” y afirma que
“el ciudadano es el individuo o comunidad de individuos con derechos garan-
tizados por el Estado y con responsabilidades hacia la comunidad politica de
la que hace parte” (LApez Sinesio, 1997, pag. 119). Desde nuestra perspecti-
va, la descentralizacion crea las condiciones para la “construccion” de ciudada-
nia, tenga un carécter integrador porque modifica las relaciones entre el Esta-
do en su nivel subnacional y los ciudadanos.

La aprobacion de leyes que amplian ciertos derechos ciudadanos, la crea-
cion de instancias u érganos de relacidn organica entre Estado y sociedad y la
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posibilidad de consolidar procesos socio-institucionales de acercamiento e
interaccion entre gobernantes y gobernados abre la posibilidad histérica de
realizacion de saltos en la construccion de ciudadania y, por lo tanto, de
profundizacion democratica. En nuestro caso, las leyes de Reformay Mo-
dernizacion del Estado establecen principios de gestion transparente y par-
ticipativa como obligacion de las entidades publicas subnacionales y como
derechos ciudadanos. Las normas sobre descentralizacion dieron nacimien-
to a ciertos espacios-procesos de encuentro tales como el presupuesto par-
ticipativo y los talleres de planificacion participativa. La ciudadania —si-
guiendo al mismo autor— contiene algunos elementos que es importante
sefialar para los fines de nuestra propuesta:

=« La asimilacion y absorcion de derechos y obligaciones por parte de la
ciudadania, por un lado, y de identidad con la comunidad politica
mayor, por el otro.

= La existencia de mecanismos e instancias de encuentro en espacios pu-
blicos institucionalizados entre gobernantes y gobernados, en los cua-
les la ciudadania y sus representantes grupales puedan influir en las
decisiones politicas de los gobiernos subnacionales.

=« La préctica de principios modernos de gestidn publica y el ejercicio
pleno de valores democraéticos, es decir, la existencia de una relacion
ética entre gobernantes y gobernados.

Desde esta perspectiva de anlisis, la descentralizacion politica genera
ciudadania a través de una funcion integradora, al tener como finalidad la
inclusion de los grupos sociales excluidos y el aprovechamiento, por parte
de los mismos, de los beneficios que produce la gestion publica para la co-
munidad. La propuesta o modelo ofrece una opcién para materializar el
gjercicio pleno de la ciudadania.

Los tedricos del capital social no han incorporado el tema de la ciuda-
dania a su analisis y se han limitado a sus elementos ya convertidos en cl&
sicas, como son las normas y valores, redes sociales, instituciones pablicas
y privadas y las ventajas de formar parte de la comunidad. Los resultados de
los procesos de construccion de capital social son la cohesién y participa-
cion ciudadana y el aumento de la confianza ciudadana.

No puede haber verdadera participacion sin organizaciones fortalecidas y
sin gestion pablica de calidad que produzca resultados tangibles en materia
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de desarrollo e informacion fidedigna, oportuna y asequible. Sin informa-
cion no puede haber participacion social responsable. La articulacién e in-
tegracion vertical de las organizaciones sociales tiene por objetivo el desa-
rrollo de capacidades para el ejercicio pleno y efectivo de los derechos de
participacién y control de la gestion publica, para lograr corresponsabilidad
y legitimidad de las decisiones.

El desarrollo de capacidades de los actores sociales y econémicos debe
materializarse mediante la capacitacién para su intervencion eficiente y efi-
caz en los procesos de participacion establecidos en las normas para materia-
lizar los objetivos de la descentralizacion y consolidar su profundizacion a
través de la apropiacion de los mismos por los actores politicos, sociales,
econdmicos e institucionales de esta gran reforma del Estado.

Las organizaciones sociales deben participar en los procesos de planifi-
cacién participativa, para lo cual necesitan desarrollar capacidades de for-
mulacién de lineamientos estratégicos, deliberacion, negociacion y concer-
tacion de intereses de las organizaciones sociales antes, durante y después
de su participacién en el disefio y ejecucion del Plan de Desarrollo y del
Presupuesto Participativo.

Las organizaciones sociales deberan primeramente consolidar su organi-
zacion y representacion interna y, posteriormente, estructurarse éptima-
mente para la participacion, control y vigilancia de la gestion municipal y
regional con representatividad y legitimidad. La inclusién social y la parti-
cipacion en las decisiones se verifican en el momento de la formulacion del
Plan de Desarrollo Concertado y del Presupuesto Participativo. Desde esta
perspectiva, el desarrollo de capacidades de participacion esta ligado a tres ca-
pacidades especificas: la de representacion de las organizaciones sociales de
base en instancias de decision, la de representacion en las instancias de control
y vigilancia social, y la de participacion directa en los comités de gestion de
programas sociales y entidades ejecutoras de la inversion social.

La organizacion social debe elegir representantes de las instancias de
coordinacion y también representantes de los comités mencionados. Este es
un aspecto de primer orden desde la perspectiva de la formacion de capital
social en los municipios y regiones. La comunidad como “base” participa di-
rectamente en los procesos de identificacion y priorizacion de necesidades y
aspiraciones de desarrollo.

Los procesos de gestion publica y participacion social dentro del marco
de los mecanismos e instancias de encuentro entre Estado y sociedad en los
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niveles subnacionales posibilitaran que todos los actores se unan en torno a
objetivos comunes, desarrollen al maximo sus energias y potencialidades y
asuman compartiendo la responsabilidad los desafios del desarrollo integral
y armonico de sus distritos, provincias y regiones.

C. El nuevo modelo de desarrollo econémico
local y regional

El actual modelo de desarrollo y patrén de acumulacién en América La-
tina se centra en el desemperio del sector privado, sea éste grande, mediano
0 pequefio. La competitividad de la economia depende de factores como la
estabilidad politica y macroecondmica, el desempefio y calidad del sector
publico en sus tres niveles y el desempefio de los actores econdmicos.
Otros factores que inciden en la competitividad de la economia son el ca-
pital, la tecnologia, los precios externos, el ahorro, el crédito interno y ex-
terno, y la calidad y precio del trabajo. Los casos analizados, Pert, Hon-
duras y Bolivia, son paises con municipios fundamentalmente rurales; por
ello, el modelo esta centrado en la promocion de actividades de las pymes.

Desde esta perspectiva, los gobiernos subnacionales juegan un papel
importante, pero no el principal, en el crecimiento econémico. Para cum-
plir con los desafios del desarrollo, las entidades descentralizadas deben re-
mover los obstaculos burocratico-administrativos propios, como ser contar
con plan de desarrollo y presupuesto participativo y otros. Los prefectos,
alcaldes y concejos municipales deben crear una unidad especializada y res-
ponsable de la promocion del desarrollo econémico local, simplificar los
procesos de creacién de empresas, normar la creacién de exoneraciones y
otorgamiento de incentivos empresariales, crear reglas de juego claras, de-
sarrollar capacidad reguladora y de control adecuada y facilitar la formali-
zacién de las actividades econdmicas de la pequefia y micro empresa.

En segundo lugar, los gobiernos regionales y locales deben asumir el lide-
razgo politico en la promaocion del desarrollo jurisdiccional a través de la for-
macion de alianzas y asociaciones, de la integracion y articulacion de la inver-
sién publica y privada, de la firma de pactos estratégicos y de incentivos
especiales.

En tercer lugar, los prefectos, alcaldes, concejales, regidores y gerentes
de desarrollo econémico, en funcion de la vocacion productiva del muni-
cipio y las ventajas competitivas de las pymes, deben dinamizar y promover
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la realizacion y construccion de ferias, parques industriales, maquicentros,
incubadoras de empresas, conglomerados industriales, ruedas de negocios
y difundir la marca de la jurisdiccion.

Y en cuarto lugar, las autoridades municipales deben crear las condicio-
nes para promover un mercado accesible de servicios financieros y no finan-
cieros, de servicios de capacitacion y asistencia técnica, de investigacion y de-
sarrollo empresarial y de informacion economica sobre mercados externos y
oportunidades de mercado para las pymes.

Estamos de acuerdo en que por la heterogeneidad regional y local y las
infinitas particularidades del territorio, las economias y el desarrollo desi-
gual en el interior de las naciones resulta dificil ponerse de acuerdo sobre lo
que significaria un modelo de desarrollo local. Por ello, quizé el punto don-
de aln es posible estar de acuerdo es en un esquema que especifique el pa-
pel de los gobiernos locales en el desarrollo econémico de los paises. A di-
ferencia de otras corrientes, el modelo no otorga el papel mas importante
en el desarrollo interno al gobierno local ni a cualquier entidad pablica en
la jurisdiccion, sino a los actores productivos, sobre todo a las MyPES.

Condiciones internas y papel externo del GL
en el desarrollo econémico local
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Desde este enfoque, el gobierno local juega el papel de doble eje articu-
lador: con las organizaciones econémicas y con los demas actores publicos
del desarrollo, sean éstos regionales o nacionales. Para lograr jugar este
papel, el gobierno local debe cumplir dos condiciones a) eficiencia, eficacia
y efectividad, técnica administrativa internay b) liderazgo en la promocion
del desarrollo interno. En el interior de la Municipalidad, los gobernantes
deben garantizar los siguientes procesos:

a. Condiciones internas: remocion de obstaculos burocratico-administrativos.
Se han identificado innumerables trabas para que las pymes desarro-
llen capacidades competitivas, de las cuales un gran porcentaje son
barreras puestas por las prefecturas y municipalidades. Se trata, ba-
sicamente, de que no todas ellas han organizado sus estructuras es-
pecificas de promocidn del desarrollo econémico regional o local,
sean éstas gerencias, direcciones o unidades técnico-administrativas.
Es decir, en las administraciones publicas subnacionales no existen
unidades responsables especializadas en materia de promocion eco-
nomica, lo cual significa que los actores econdmicos no tienen “con-
traparte” local/regional para resolver sus necesidades.

Tampoco existe verdadero compromiso de las autoridades regionales y
locales para facilitar los procesos de constitucion de empresas porque
los tramites de apertura son demasiado largos, engorrosos y burocrati-
cos, es decir, caldo de cultivo para las malas practicas funcionarias. Los
consejos departamentales y los concejos municipales tampoco coope-
ran en el desarrollo de normativas que garanticen la seguridad juridica
y promuevan un marco de incentivos a la creacion y funcionamiento
de organizaciones econdmicas como pueden ser las exoneraciones, por
ejemplo.

Los concejos municipales también deben crear incentivos legales y, so-
bre todo, capacidad de fiscalizacion del aparato burocrético para que
éste no penalice las actividades empresariales con trabas u otras prac-
ticas obstruccionistas. Deben realizar controles adecuados y perma-
nentes a las actividades econémicas y a las oficinas administrativas,
coadyuvar a la formalizacién de las organizaciones econémicas facili-
tando el acceso a la obtencion de licencias para el funcionamiento em-
presarial y ordenar las actividades econdmicas en via publica o al sector
informal, asi como combatir el contrabando y la pirateria.
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El gobierno local debe implantar en su administracion la carrera ad-
ministrativa, para que sus directivos sean los mas competentes que
existan en los municipios y, ademas, se garantice su estabilidad para
asi lograr desarrollo institucional a traves de la acumulacion de préc-
ticas y experiencias. Con funcionarios que tienen garantizada su
permanencia laboral se logra acumular conocimientos para el desa-
rrollo local. Ademas, el proceso del empleo publico crea las condi-
ciones internas para convertir las ética funcionaria en una practica
cotidiana, factor clave para crear confianza entre el sector publico y
privado. Una administracion ordenada y moderna es un elemento
de primera importancia para que las organizaciones econémicas se
desarrollen con calidad.

. Condiciones externas: liderazgo para articular y promover el desarrollo

econdmico.

Uno de los principales elementos del liderazgo es que el gobierno
regional/local defina la visidn y objetivos estratégicos del desarro-
llo regional/local con la participacion de los actores sociales y eco-
nomicos. De esta manera, los recursos de todos los actores estaran
orientados hacia el logro de los objetivos y metas alli planteadas.
El liderazgo también significa voluntad politica y credibilidad, tan-
to para las organizaciones econémicas como para los otros niveles de
la administracion publica; el liderazgo y la credibilidad son la base
para construir redes de capital social basadas en la confianza. Otro
aspecto que debe ser construido por el liderazgo politico y econémi-
co es el desarrollo asociativo, sea de caracter econémico-productivo
o politico-institucional. La primera forma de asociativismo esta re-
lacionada con la promocion de alianzas entre productores, entre em-
presarios, entre MyPES. Con este capital se puede disminuir costo
de acceso al crédito o a la informacion empresarial.

La segunda forma de asociativismo es el que se puede lograr a tra-
vés de asociaciones y mancomunidades productivas de gobiernos
locales. El desarrollo de mancomunidades productivas otorga la es-
cala necesaria para que los factores de produccion puedan desarro-
llarse en mejores condiciones de reproduccion. El liderazgo ya
mencionado debe materializarse, como ya fue expresado, en politi-
cas y estrategias publico-privadas de desarrollo local/regional con
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las alianzas entre actores y niveles. Como politica se puede orien-
tar la inversion puablica concurrente hacia la construccion de una
determinada infraestructura de apoyo a la produccion; debe formular-
se la canasta alimentaria que se puede elaborar para los programas so-
ciales de alimentacidn y nutricion y pueden orientarse igualmente las
adquisiciones publicas comprando en el municipio o region y que es-
tos recursos no sean absorbidos por el centralismo econdmico del pais.
Bajo estas condiciones, la alianza comienza a funcionar y los acto-
res del desarrollo, es decir, las organizaciones econémicas, comien-
zan su proceso de reactivacion. Los gobiernos locales pueden faci-
litar la construccion y mantenimiento operacional de campos
feriales, construccién de mercados, parques industriales, maqui-
centros, incubadoras de empresas, conglomerados econémicos in-
dustriales y el posicionamiento del lugar y la marca. Las MyPES y
otras organizaciones econdmicas deben hacer alianzas con otras
empresas y organizaciones financieras para la obtencion de crédi-
tos, difusion de sistemas de informacidn financiera, precios y mer-
cados extra regionales y servicios financieros y no financieros. Los
actores econémicos también deben hacer alianzas con institucio-
nes para recibir servicios empresariales y servicios de investigacion
tecnoldgica, desarrollo empresarial, capacitacion y asistencia técni-
ca. En sintesis, el desarrollo econémico local se produce cuando
existen las condiciones y capacidades desarrolladas por los actores
mencionados.

El gréafico expresa con mayor claridad el rol tanto del gobierno local
como de las pymes en el desarrollo econémico local. La entidad mu-
nicipal debe brindar soportes a los micro y pequefios empresarios,
debe crear condiciones para que éstos se desempefien competitiva-
mente. El soporte mas importante que puede dar tiene caracter mas
bien negativo, es decir, no debe obstruir, y para ello la calidad de la
gestion interna, tanto técnica como administrativa, es de primera
importancia. Esta sintesis expresa de manera mas objetiva el nuevo
modelo de desarrollo que se debe impulsar, sobre todo en los muni-
cipios pequerios.

Este nuevo modelo de desarrollo requiere que los prefectos y al-
caldes (los politicos) y las prefecturas y municipalidades (entida-
des publicas) aprendan qué no deben hacer, en qué no deben in-
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miscuirse pero, también, qué si deberian hacer. Curiosamente,
aqui se observa la circularidad y mutua influencia entre economia
y politica, donde esta Ultima se pone al servicio de los actores eco-
némicos reconociendo y aceptando el papel de las pymes. Los po-
Iiticos también deben aceptar que es muy facil en América Latina
que el poder econdmico se convierta en candidatura politica; eso
también deben aceptarlo las autoridades municipales. Por esta
otrarazon la descentralizacion exige un nuevo tipo de liderazgo y
de servidores publicos, porque ya no son posibles liderazgos de ti-
po caudillista y caciques sino que, mas bien, el nuevo liderazgo
politico debe ir hacia un perfil mas conciliador o con cualidad de
negociacion, de formador de alianzas. La hipotesis de la descen-
tralizacion nos dice: no hay posibilidades de salvacion individual,
somos una red, el pais debe convertirse en una densa red de rela-
ciones cuya base es territorial y en cuya parte superior estan los
ciudadanos.

V. La nueva gobernabilidad desde la region:
las politicas de profundizacion de la
descentralizacion y de preparacion de
las autonomias departamentales

Las politicas definidas en la Carta Gubernamental sobre la profundiza-
cion de la descentralizacién politica en Bolivia tienen un punto de partida
filoséfico y un horizonte politico-estatal como visién y objetivos. La base
de esta Carta es la absoluta conviccion de que esencialmente estamos uni-
dos entre nosotros a través de la solidaridad entre regiones y entre grupos
sociales en el marco del Estado unitario.

La agenda de la Carta de Politica ha sido definida por los procesos poli-
ticos que evidenciaron la crisis estatal boliviana de los ultimos dos afios, in-
cluyendo el paso por el poder politico de tres presidentes en tres afios segui-
dos. El objetivo de la politica de descentralizacion esta orientado a reforzar
dos procesos que reflejan la realidad y la voluntad de los bolivianos: la di-
versidad socio-regional y la unidad del pais, que solo pueden ser alcanzadas
a través de la gobernabilidad estatal-nacional pero incrementando signifi-
cativamente el desarrollo interno y equitativo del pais. Este es el resultado
gue debemos lograr los bolivianos en los proximos afios y los procesos pa-
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ra acercarnos a ese objetivo son las politicas que enunciamos a continua-
cion. Como toda politica publica, la Carta esta también enmarcada en
principios que tienen el proposito de darle cohesion e identidad a las accio-
nes planificadas. Los resultados buscados, entonces, son: mas unidad entre
los bolivianos, mejores condiciones politicas e institucionales para que la
diversidad socio-cultural pueda expresarse y mayor, mejor y nuevo desarro-
[lo econdmico equitativo.

A. Hacia un nuevo modelo de gobernabilidad
después de la eleccion de los prefectos

La gestion de los prefectos electos comenzé el 22 de enero, fecha de
asuncion al poder del nuevo gobierno electo el 18 de diciembre. Desde
esta perspectiva surgen opciones de “creacion de condiciones” que po-
drian retocar, ajustar o mejorar el actual sistema competencial y de
transferencias fiscales a las prefecturas o la formulacion de una ley que
reordene el actual sistema (ca6tico) de gestién de competencias y de
transferencias intergubernamentales. El ajuste a la descentralizacion ad-
ministrativa actual exige gran capacidad de negociacion politica entre el
nuevo gobierno nacional, el nuevo Parlamento, los prefectos electos y
otros actores politicos e institucionales.

La nueva gobernabilidad que los bolivianos construiremos desde el ni-
vel medio, es decir, prefectural, estd asentada en dos pilares fundamentales:
la legitimidad democrética y la legitimidad por rendimientos. Con estas
orientaciones estamos redefiniendo los actores politicos, institucionalesy so -
ciales de un nuevo proceso de interrelacion interestatal y social, y propone-
mos una nueva triple relacion procesual vertical y horizontal: relacion en-
tre prefectos y Presidente de la Republica, entre prefectos y ciudadania del
departamento, y del Prefecto con el Consejo Departamental y con los go-
biernos municipales.

La nueva gobernabilidad se basa en tres principios basicos: la legalidad,
la institucionalidad y la participacion ciudadana. La gestion politica e insti-
tucional buscard, por lo tanto, orientar y dirigir los cursos de accion, los
flujos de informacion y las decisiones en la basqueda de fortalecer y desa-
rrollar procesos y acciones que contribuyan al apego a la ley, el respeto a las
instituciones democraticas y la permeabilidad de la ciudadania respecto de
las mismas.
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B. Legitimidad democratica

La legitimidad democratica busca consensuar y operativizar apoyos mu-
tuos entre el nivel nacional y departamental y entre este Gltimo y los muni-
cipiosy la ciudadania de las jurisdicciones territoriales. La articulacion entre
el Presidente de la Republica, el Prefecto y las politicas nacionales y departa-
mentales son aspectos cruciales en la busqueda de la disminucion las fuerzas
centripetas y la incertidumbre del proceso autondmico; es necesaria y urgen-
te la creacion de instancias y mecanismos institucionalizados de coordina-
cion entre estos dos niveles de la administracion pablica con una amplia le-
gitimidad politica. Serd un espacio y mecanismo de coordinacion,
cooperacion e interconexion entre el nivel nacional y departamental, con ca-
pacidad de tomar decisiones consensuadas y de responsabilidades comparti-
das, ademas de ser el espacio de difusion de informacidn, comunicacién e
integracion territorial en red. Para proporcionar mayor legitimidad demo-
cratica de la gestion prefectural con los municipios, debera profundizarse la
coordinacidn entre los gobiernos municipales y su representacion en el Con-
sejo Departamental, y entre este Gltimo y el Prefecto del Departamento. Co-
mo ejemplo para ser imitado, en el departamento de La Paz se ha creado un
mecanismo de coordinacion interesante denominado “Consejo Mayor”.

Es posible que la interconexion partidaria de la relacion Presidente-Pre-
fecto tienda a la dispersion después de las elecciones prefecturales. Por esta
razdn es urgente crear espacios de relacionamiento del Prefecto con la ciu-
dadania mediante mecanismos establecidos tendientes a garantizar la par-
ticipacion ciudadana en el nivel prefectural, normando la iniciativa legisla-
tiva ciudadana prefectural, el referéndum departamental, control social a la
gestion prefectural a través de audiencias publicas de rendicion de cuentas y
evaluacion de la calidad de la gestion; esta Ultima podria realizarse a través de
encuestas de percepcion ciudadana.

El tercer aspecto de la legitimidad democrética prefectural esta vincula-
do al anclaje de la gestion prefectural con el Consejo Departamental, con
las provincias, cantones, mancomunidades y municipios para desarrollar
procesos de articulacion y concertacion intradepartamental de las politicas
de la region utilizando como método por excelencia la nueva planificacion
en el marco de las prefecturas democratizadas. En este caso se podria pro-
mover la creacion de “consejos mayores territoriales”, como el que existe en
el departamento de La Paz.
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C. Legitimidad por rendimiento

No basta con haber logrado incrementar la legitimidad democrética de
las prefecturas, sino que ahora se requiere demostrar legitimidad a través
del incremento de la calidad y cobertura de la provisién de bienes y servi-
cios de competencia prefectural. Para lograr ese propdsito se necesita trans-
formar la gestién prefectural, perfeccionando dos programas de desarrollo
de capacidades no excluyentes sino complementarios. EI primero de ellos
consiste en la puesta en préctica de un modelo de gestion prefectural basa-
do en la €tica, la responsabilidad fiscal, la aplicacion de mecanismos de
transparencia y control de la corrupcion y la implantacién inmediata del
servicio civil prefectural en la administracion departamental.

Complementariamente, se pretende implantar una politica de apoyo a
la gestion basada en la busqueda de impactos de las politicas y acciones pre-
fecturales, logrando resultados mensurables, controlando la calidad del gas-
to departamental, realizando 6ptimos controles fiscales y abriendo la admi-
nistracion a la participacion ciudadana. Los programas reforzaran la
capacidad de definicion de estrategias de desarrollo, desarrollo de capacidad
operativa, administrativa, técnica, relaciones interterritoriales, ciudadanas
y normativas-procedimentales.

Es importante hacer referencia a la asimetria. No todas las prefecturas
tienen la capacidad institucional para absorber el paguete actual de compe-
tencias y, mucho menos, las que se podrian transferir a futuro. Sobre lo que
puedan absorber deberia hacerse una gestion por resultados e impactos y
acompanarse, paralelamente, a las prefecturas “mas débiles” para generar las
condiciones internas que les posibiliten asumir progresivamente mas com-
petencias.

VI. Los medios e instrumentos de la nueva
gobernabilidad

La politica publica en materia de descentralizacion debe contener al me-
nos cinco medios importantes para lograr la legitimidad democrética y de
rendimientos para consolidar el Estado y la nacion diversa, unida, solidaria
y equitativa.



02.

27/ 8/ 56

10: 30 PM Page 45 E;

Bolivia: nacién, regiones y municipios

a. Principios para transferir competencias. La transferencia de nuevas
competencias, exclusivas y concurrentes, debera tener como marco
doctrinal los siguientes principios:

1. La transferencia de competencias busca garantizar la provisién
de una oferta béasica de bienes y servicios de la Prefectura a la
ciudadania.

2. El gobierno central podra transferir otras competencias de acuer-
do con capacidades prefecturales acreditadas.

3. El gobierno central transferira competencias priorizadas y concen-
tradas para evitar su dispersion.

4. Se definirdn estandares de calidad de los bienes y servicios finales
que las prefecturas deberdn proveer.

5. El gobierno nacional podra transferir competencias mediante
contratos con las prefecturas.

6. Toda transferencia de competencias debe tener como propo6sito el
mejoramiento de la calidad de la provisién de los bienes y servi-
cios (si no existe mejora en la calidad se activan los mecanismos de
reversion).

7. Toda transferencia de competencias debe acompafiarse de los re-
cursos suficientes y sostenibles.

8. Toda transferencia de competencias debe realizarse evitando la
fragmentacion de la prestacion y provision de los servicios.

La transferencia de competencias busca acercar la provision del bien o
servicio a la ciudadania, que es en Gltima instancia la que juzgara la calidad
y pertinencia del mismo. En principio no se transferiran nuevas competen-
cias si no existe la certeza de que se incrementara la calidad de los bienes y
servicios y se disminuira su costo.

b. Transferencia de poder para tomar decisiones. Existirin competencias
que por razones de racionalidad podran ser de caracter exclusivo o
concurrente entre el nivel prefectural y el nacional. En cualquiera de
los casos, las responsabilidades de cada nivel seran claramente esta-
blecidas. Las prefecturas podrian tener incluso minimas competen-
cias de tipo semi-legislativo, sobre todo para preparar el camino del
futuro régimen autondmico.
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No basta con transferir capacidad de decision al Prefecto como jefe del Eje-
cutivo departamental, sino que habria que pensar en transferir competencias de
tipo legislativo, derivadas del Parlamento nacional. No obstante, en la etapa
de prefectos electos serd necesario llevar al limite la posibilidad de toma de de-
cisiones en el actual marco normativo y lograr un mayor protagonismo del Con-
sejo Departamental. En la fase del Régimen Autondémico, hablamos de desmo-
nopolizar la capacidad legislativa para llevarla al gobierno departamental.

c. Principios para transferir recursos. En general se conocen tres sistemas
de transferencias fiscales intergubernamentales: compensacion, cohe-
sidn y ecualizacion. Los principios elementales de este proceso son
los siguientes:

10.

11.

. Toda transferencia de recursos debe hacerse sin poner en riesgo la

estabilidad macroecondmica.

. A la par de transferir recursos, se establecera el régimen de respon-

sabilidad fiscal de las autoridades nacionales, departamentales y
municipales.

. La transferencia de recursos debe seguir a la transferencia de com-

petencias, y no al revés.

. Se transferirdn recursos de manera condicionada y en bloque.
. El sistema de transferencias deber ser simple, transparente y sos-

tenible.

. El sistema de transferencias debe ser evaluado cada tres afios.
. No debe haber discrecionalidad en el sistema de transferencias; de-

be hacerse por formula.

. Las transferencias gubernamentales deben ser acompariadas de me-

canismos de incentivos y castigos.

. En las transferencias no deben mezclarse recursos municipales y

prefecturales.

Se estableceran limites al gasto corriente y a la capacidad de endeuda-
miento de las prefecturas.

Finalmente, las prefecturas también podran acceder a mayores
recursos a través de sistemas de cursos.

A mediano plazo —diez afios—, debemos desarrollar capacidades regio-
nales para lograr equilibrios entre la generacion de recursos propios y las
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transferencias para el financiamiento de los niveles subnacionales, es decir, las
prefecturas deben tener un dominio tributario propio y recaudar ingresos en
funcidn de esos tributos. De otra manera, el proceso politico de autonomias
departamentales no tiene viabilidad.

El sistema de transferencia para lograr cohesion busca reducir los dese-
quilibrios regionales en materia de desarrollo socioecondmico entre depar-
tamentos. Esto quiere decir que hay departamentos que no recibirian re-
cursos de cohesion. El sistema de compensacion busca equilibrar el
balance de ingresos y gastos en las haciendas prefecturales para equilibrar
brechas entre capacidades fiscales y necesidades de recursos. Por ultimo,
el sistema de transferencias para ecualizacion busca garantizar la provisién
del paquete minimo de acceso a bienes y servicios basicos a la ciudadania,
independientemente del lugar donde se encuentre.

d. Transferencias de capacidades recaudatorias. Ningan proceso de pro-
fundizacion de la descentralizacion o de autonomias regionales es
sostenible en el tiempo si las capacidades y posibilidades de desarro-
[lo de las regiones no se sustentan en el incremento de las recauda-
ciones propias de las prefecturas y se disminuye la dependencia de
las transferencias gubernamentales, sean éstas verticales u horizonta-
les. Por ello, el nivel departamental debe tener su propio dominio
tributario, para que las prefecturas asuman mayor compromiso con
el incremento de sus recursos “propios”.

e. Ampliacion de derechos y deberes ciudadanos con respecto a las prefectu -
ras. Como ya se menciond, en los procesos de apoyos mutuos y de
incremento de la legitimidad, tanto democrética como por rendi-
miento, es necesario crear sistemas de controles horizontales tanto al
Prefecto como al Consejo Departamental. Para ello se ampliara el
campo de derechos y deberes ciudadanos para facilitar la participa-
cion ciudadana en las decisiones prefecturales, para controlar la ca-
lidad de la gestion y del gasto y para tener acceso a la informacion
que sea Util y oportuna. Los mecanismos utilizables ya existen en la
legislacion boliviana, como son la iniciativa legislativa ciudadana,
el referéndum, la consulta popular y la audiencia pablica como me-
canismos para materializar la democracia participativa en el nivel
departamental.
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Es muy importante tener claridad sobre los medios e instrumentos que
elige la politica de centralizacién para alcanzar la visién y los objetivos de la
transicion entre prefectos electos y régimen autonémico. De esta manera,
los fines ocupan su lugar y los medios vienen a ser herramientas e instru-
mentos de politica. La profundizacion de la descentralizacién también im-
plica la creacion de mecanismos y procesos de control y seguimiento de la
gestion prefectural y la evaluacion de resultados e impactos de la inversion
y provision de servicios prefecturales.

VIl. Temas clave de la nueva gobernabilidad:
nuevas reglas del relacionamiento entre
Presidente de la Republica, prefectos
y consejeros departamentales

A. Nuevo Estado

La convocatoria a elecciones directas de prefectos departamentales por
mayoria simple inaugurd un proceso de transicion del Estado unitario
descentralizado en el nivel municipal a un nuevo Estado unitario semiau-
tonodmico. Esta decision politica de los bolivianos agrega una nueva legi-
timidad al sistema politico boliviano, pero para dirigir una estructura guber-
namental departamental completamente obsoleta y arcaica. La Prefectura
Departamental estd compuesta por el Prefecto, ahora elegido democra-
ticamente, y el Consejo Departamental, designado por los concejos de-
partamentales. Si bien esta estructura tenia cierto sentido en el modelo
unitario descentralizado en lo municipal, ahora debido a la naturaleza
del mandato de ambos 6rganos, ya el equilibrio se rompi6 a favor de los
prefectos.

Uno de los ejemplos més claros de la obsolescencia y ruptura de los pe-
sos y contrapesos en el nivel medio es la censura del Consejo al Prefecto. El
contrasentido se produce cuando el Consejo designado por concejales mu-
nicipales tiene la potestad de censurar al Prefecto elegido democréaticamen-
te. El desafio para resolver este problema parece resolverse recién en la
Asamblea Constituyente. Mientras tanto, habréa que convivir bajo el viejo
sistema.
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B. Nuevo papel del nivel medio

Otro de los temas clave de la situacion actual es que el antiguo modelo
de desarrollo estd a punto de cambiar. Si durante los Ultimos veinte afios el
Estado tomé la decision de abstenerse de intervenir en la economia, ahora
esta omision esta en entredicho.

Los brazos operativos del Poder Ejecutivo en las regiones no dejan de ser
las prefecturas departamentales, que en general cuentan con recursos muy
limitados pero cuya obligacion de intervenir en la economia se advierte co-
mo cada vez mas urgente. Las prefecturas deberan invertir mas en materia
de infraestructura econdmica e incentivar el incremento de la productivi-
dad de las organizaciones econémicas, sean estas industriales-urbanas o ru-
rales-campesinas. La Prefectura deber& asumir el liderazgo regional para
crear condiciones favorables al incremento de la productividad regional.

Este proceso de nuevo papel y nuevo liderazgo deberé llevar a los prefec-
tos a realizar gestiones para lograr acuerdos de caracter extra regional, inclu-
so con los paises vecinos, para abrir mercados para la produccién regional.

C. Nuevo tipo de gestidon

La gestion prefectural también debe cambiar. Si las prefecturas bolivia-
nas tienen bajo su jurisdiccion los departamentos, provinciasy cantones —la
seccion esta bajo la conduccion de los gobiernos municipales—, debera “ali-
near” estas estructuras bajo una direccion Unica orientada por el Plan de
Desarrollo Departamental.

Esta claro que hasta este momento, lo que se acostumbra son los pro-
gramas y proyectos de inversion dispersos, pequefios y sin ninguin impacto.
Ahora se impone un nuevo modelo que diferencie tajantemente los dmbi-
tos de inversién municipal y prefectural. La inversion prefectural debe ser
mas estructural tanto social como productivamente.

Otro aspecto que se observa en la gestion prefectural es que la Prefectu-
ra'y sus unidades administrativas funcionan como una federacién de uni-
dades de gestion sin que exista ninguna articulacion e integracion de la ges-
tion. Cada Subprefectura o Corregimiento tiene su propio plan y programa
de operaciones desconectado del Plan y programa departamental. De igual
manera, cada uno de ellos lo ejecuta de acuerdo con sus propios tiempos
administrativos.
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También es importante sefialar que tanto los subprefectos como los co-
rregidores no tienen un contrapeso social e institucional. Por ello serd im-
portante crear y desarrollar estructuras socio-institucionales territoriales en
los cantones y provincias, donde se integren las organizaciones sociales,
productivas, culturales y las instituciones relacionadas con el desarrollo te-
rritorial. Esta estructura debera ser permanente y reconocida institucional-
mente por la Prefectura.

De esta manera, la formulacion del Plan de Desarrollo Departamental
y los planes provinciales y de los cantones deberan incorporar las demandas
de los actores sociales y productivos. De igual manera, las autoridades sub-
nacionales deberan rendir cuentas y transparentar la informacion publica
ante estas instancias territoriales.

Finalmente, el Prefecto deberd disefiar una estructura nueva de gestion
publica de carécter territorial: el Gabinete territorial, compuesto por el Pre-
fecto, los subprefectos y los corregidores. Para que esta instancia funcione,
deberé realizarse una reunion mensual con el objetivo de evaluar los avan-
ces de la gestion territorializada y realizar los ajustes, pero desde una pers-
pectiva departamental y no localista.

VIII. Bolivia en la transicion

Los riesgos e incertidumbres son mayores que las certezas en Bolivia. La
asuncion del poder por el Movimiento al Socialismo (MAS) y su lider co-
calero con el programa de gobierno propuesto ha generado excesivas ex-
pectativas en la poblacién y ciertos temores en los grupos de poder. Los as-
pectos relacionados con la produccion de la coca incrementan la
desconfianza del gobierno de los Estados Unidos. La propuesta de nacio-
nalizacion de los hidrocarburos pone nerviosas a las empresas petroleras y
a sus paises de origen. Un gobierno con mentalidad sindical y centralista po-
ne en tension al Presidente de la Republica con las autonomias municipales
y regionales.

El gobierno nacional pretende iniciar de manera inmediata el trata-
miento de la Ley de Convocatoria a la Asamblea Constituyente debido a
gue no quiere llegar a la eleccion de los asambleistas ya desgastado por se-
manas de gestion y de ejercicio del poder. Sera la primera gran batalla poli-
tica que librard el MAS desde el poder, porque los lideres, organizaciones e
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instituciones ya conocen la propuesta central de Evo Morales con respecto
al nuevo Estado que pretende refundar: comenzar de cero.

La refundacion de las instituciones y del nuevo Estado asusta a las cla-
ses medias y a la escasa institucionalidad de los bolivianos. Se lee este nue-
vo proceso de “refundacién” como la pretension de hegemonizar todo el
poder de manera totalitaria e impedir el pluralismo politico e ideoldgico en
Bolivia.

El antiguo sistema de gobernabilidad a través de las alianzas entre los
partidos tradicionales —democracia pactada— ha llegado a su fin. La nueva
polaridad parece ahora definirse entre dos ideas quiza contrapuestas. La pri-
mera es el nuevo pacto entre el gobierno nacional y los movimientos socia-
les sectoriales. Su opuesto es un nuevo pacto estatal inter-territorial entre
los tres niveles de gobierno: municipal, departamental y municipal. Estan
enfrentadas la Bolivia territorial y la Bolivia funcional o sectorial. Este es el
nuevo dilema para resolver en la Asamblea Constituyente.
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RESUMEN

Mas de un decenio de descentralizacion municipal y departamental
y las permanentes transferencias de competencias desde el nivel na-
cional han provocado desorden en el aparato estatal. El principal de-
safio radica en encontrar un rol a las prefecturas departamentales,
va que la funcién de articulador entre el nivel nacional y el municipal
ha fracasado rotundamente. No cabe duda de que la Prefectura de-
be ser mas intervencionista en materia de redistribucion de la ri-
queza, de promover la creacion e incremento de ésta en la region.
Pero a la vez acercarse mas al ciudadano, a los productores y a los
mandantes, pero de manera sincera y transparente. Ello significa
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adoptar un nuevo modelo de gestion prefectural. Asi, la politica pu-
blica en materia de descentralizacion debe contener medios impor-
tantes para lograr la legitimidad democratica y de rendimientos pa-
ra consolidar el Estado y la nacién diversa, unida, solidaria y
equitativa.
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Municipalismo y regionalizacion
en Argentina: el caso
de Cordoba

Emilio Graglia*

I. Municipios gobernando regiones

A. En los umbrales de un nuevo municipalismo
latinoamericano

El municipalismo latinoamericano es un movimiento multiple, con mu-
chas diferencias geograficas pero con una semejanza historica: la reivindica -
cion de las autonomias municipales. Sin embargo, todavia hay municipios que
no son auténomos, mientras que otros que lo son legal pero no realmente.

Con progresos y retrocesos segin los diversos regimenes, en general
se puede observar que los municipios latinoamericanos han vivido dos
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Adenauer en la Argentina, por su apoyo a los trabajos de asesoramien-
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oleadas. En la primera se dedicaron solamente a la prestacion de los servicios
urbanos, mientras que en la segunda se consagraron, ademas, a la promocién
del desarrollo local.

De manera simultanea e incrementada (Lindblom, 1979), los munici-
pios se hicieron cargo de nuevas responsabilidades que los estados (unita-
rios o federales) descentralizaron en medio de procesos de reforma muchas
veces reduccionistas y eficientistas (Kliksberg, 1984, pags. 24-29). Asimis
mo, los municipios se asociaron para gestionar mas eficiente y eficazmente
las responsabilidades (tanto las propias como las delegadas) en sus territo-
rios. Ambas orientaciones (la vertical, de descentralizacion, y la horizontal,
de cooperacidn) caracterizaron las dos primeras oleadas del municipalismo
latinoamericano.

En la primera década de este nuevo mileno, esta claro que los muni -
cipios latinoamericanos no podran prestar servicios urbanos ni (mucho
menos) promover desarrollos locales (sustentables) sin autonomias (lega-
les y reales). Ahora bien, esas autonomias seran necesarias pero insufi-
cientes si no sirven como punto de partida para la asociacién y la coor -
dinacion a escala regional, tal vez los nuevos nombres del municipalismo
latinoamericano.

Desde nuestro punto de vista, esta nueva dimension regional alumbrara
una tercera ola del municipalismo latinoamericano, cuantitativa y cualita-
tivamente diversa: los municipios gobernando sus regiones.

Respecto a esta hipotesis, tres aclaraciones iniciales:

= Al decir municipios pensamos en gobiernos locales elegidos democrati -
camente, independientemente del alcance y contenido de sus autono-
mias, del tamafio de sus poblaciones (ciudades, municipalidades, co-
munas, etc.), de sus competencias materiales (amplias o restringidas)
y territoriales (sistemas de municipios colindantes o no colindantes,
etc.) y de sus recursos econémicos y financieros (propios o de otras
jurisdicciones, etc.).

= Al decir gobernando no propiciamos la creacidn de nuevos gobiernos
(o niveles gubernamentales) en los estados (nacionales o subnaciona-
les) sino, més bien, la constitucion de nuevas instancias de gestion aso -
ciada y coordinada del desarrollo. Es decir, no pensamos en el gobier-
no-institucion (Lleixa, 1996, pag. 395-396) sino mas bien en el
gobierno-gestion.
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= Al decir regiones propiciamos divisiones politicas de espacios territo-
riales (econdmica o socialmente homogéneos o heterogéneos) creadas
por los gobiernos centrales a los fines de gestionar el desarrollo.

Ahora bien, en esta hipétesis, ;como podrian los municipios gobernar
sus regiones? Desde nuestro punto de vista, solamente a través de asocia-
ciones intermunicipales que disefien y gestionen estrategias y politicas de
desarrollo en coordinacién con gobiernos centrales. Por lo tanto, la res-
puesta deberia abarcar dos nuevas orientaciones, por lo menos, llamadas a
caracterizar esta tercera ola del municipalismo latinoamericano:

= Por una parte, se trataria de una nueva orientacion horizontal munici -
pio-municipios, que supere la cooperacion mutua integrando asociacio -
nes para gobernar regiones. Habria, pues, un cambio de fondo respecto
de las mancomunidades municipales preexistentes. Una cosa es prestar
un servicio urbano o promover el desarrollo local en colaboracion con
otro u otros municipios y otra es gobernar asociadamente una region
con otros municipios.

= Por otra parte, se trataria de una nueva orientacion vertical municipios-
gobiernos centrales-municipios que supere la descentralizacion unilate-
ral, negociando y debatiendo estrategias y politicas para gobernar regiones.
Habria, pues, un cambio de fondo respecto de las relaciones intergu -
bernamentales preexistentes. Una cosa es descentralizar un servicio o
una funcién y otra es gobernar coordinadamente una region entre go-
biernos centrales y asociaciones intermunicipales.

Mas alla de una gran diversidad de opciones posibles, segin los paises,
respecto de los municipios en particular y del municipalismo en general,
gobernar asociada y coordinadamente una region supone, basicamente, am-
pliar sus responsabilidades. Pensemos en una asociacion intermunicipal
gobernando un area metropolitana. Pensemos en asociaciones intermuni-
cipales gobernando una region que incluya los radios de municipios colin -
dantes u otra region que incluya los ejidos urbanos y las zonas rurales entre
los ejidos urbanos de municipios no colindantes. Las pensamos eligiendo sus
autoridades y sancionando sus normas, contratando, realizando obras y
prestando servicios publicos, en virtud de delegaciones de los gobiernos
centrales y/o, también, de los municipios asociados. Esto supone un gran
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acuerdo inicial entre los gobiernos centrales, por una parte, y los gobiernos
locales, por la otra. No se puede pensar esta tercera ola del municipalismo
latinoamericano en términos reivindicativos: lo que ganan los municipios
lo pierden los gobiernos centrales o viceversa.

Para que alumbre esta tercera ola, habra que actuar en términos de su-
ma positiva. Serd indispensable, primero, que los gobiernos centrales deci-
dan crear nuevas regiones (subdividir o reorganizar las existentes, si fuera
necesario), reconociendo asociaciones intermunicipales como instancias
de gestion regional y, principalmente, que los gobiernos locales decidan
asociarse para gobernar esas regiones (nuevas o reorganizadas) en coordi-
nacién con los gobiernos centrales, ampliando sus responsabilidades.

Claramente, esta tercera ola del municipalismo latinoamericano (lla-
mada no a sustituir sino a complementar las anteriores) requiere munici -
palistas en los municipios pero, también, municipalistas en los gobiernos
centrales que entiendan, inicien o sigan el proceso.

Hoy, en América Latina, municipalismo sigue siendo prestacion de ser-
vicios urbanos y promocidn de desarrollos locales pero, sobre esa base, mu -
nicipalismo es gestion asociada y coordinada del desarrollo regional.

B. El municipalismo de Cérdoba en Argentina

En cuanto a la distribucion territorial del poder (Bilbd y Pastor, 1996,
pags. 454-455 y 458-461), la Nacidn argentina adopta para su Estado la
forma federal, seguin el articulo 1° de la Constitucion Nacional. Asi, el fe-
deralismo argentino se estructura sobre la base de 23 provincias més la
ciudad de Buenos Aires (Capital Federal). De acuerdo con el articulo 5°,
cada provincia dicta para si una Constitucion bajo el sistema representa-
tivo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias
de la Constitucion Nacional y que asegure su régimen municipal (junto
con su administracion de justicia y la educacion primaria). A partir de la
reforma constitucional de 1994, el nuevo articulo 123 dispone que las
constituciones provinciales deben asegurar la autonomia municipal re-
glando su alcance y contenido en el orden institucional, politico, admi-
nistrativo, economico y financiero. Por lo tanto, en Argentina, las auto -
nomias municipales son requisitos de las autonomias provinciales. Asi, los
1.924 municipios argentinos son (o deben ser) autbnomos, por lo menos
desde el punto de vista legal. Sin embargo, cinco de las 23 provincias
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argentinas no aseguran ni reglan la autonomia municipal, a saber: Bue-
nos Aires, Entre Rios, Mendoza, Santa Fe y Tucuman. Semejante falta es
doblemente grave respecto de la provincia de Buenos Aires: primero, por-
que es la més grande y, segundo, porque ha modificado su Constitucion
Provincial después de la reforma de la Constitucion Nacional de 1994. Va-
le decir, ademés, que las cinco provincias nombradas abarcan el 36,1 % del
total de municipios argentinos.

En ese marco, el municipalismo cordobés se distingue como un régimen
de gran autonomia respecto de muchos municipios pequefios, lo que a los
0jos de los intérpretes y criticos presenta aspectos positivos y, también,
negativos en comparacion con otras provincias argentinas y otros paises
latinoamericanos.

A continuacion, revisaremos con la mayor brevedad tanto las fortalezas
y oportunidades como las debilidades y amenazas del régimen municipal
de Cordoba en Argentina y luego, la regionalizacion municipalista y/o el
municipalismo regionalista que, desde nuestro punto de vista, se ha puesto
en marcha en diciembre de 2004 como anverso y reverso de una misma
moneda.

Gran autonomia

El municipalismo de Cérdoba es el régimen mas auténomo en Argentina.
La Constitucion Provincial de 1987 (articulos 180 a 194) reconoce los
municipios (poblaciones de méas de dos mil habitantes) como comunidades
naturales fundadas en la convivencia y, sobre esa base, asegura a todos los
municipios las autonomias en el orden politico, administrativo, econémi-
co y financiero. Ademas, a las ciudades (es decir, a los municipios de mas
10 mil habitantes) les asegura la atribucion de dictar sus cartas organicas
(autonomia institucional).

Respecto de la autonomia politica, se asegura a los municipios la elec-
cion directa de sus autoridades (la Constitucién Provincial establece la
eleccidn a simple pluralidad de sufragios para el érgano ejecutivo y un sis-
tema de representacion proporcional para el cuerpo deliberante que asegu-
re al partido que obtenga el mayor nimero de votos la mitad mas uno de
sus representantes), que son responsables de gobernar y administrar los inte-
reses publicos locales dirigidos al bien comdn y juzgar politicamente a las au-
toridades municipales ejerciendo las funciones delegadas por el gobierno
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federal o provincial y cualquier otra funcion o atribucion de interés munici-
pal que no esté prohibida por la Constitucion Provincial y sea compatible
con las funciones de los poderes del Estado.

En cuanto a la autonomia administrativa, se asegura a los municipios
las atribuciones de administrar y disponer de los bienes que integran el pa-
trimonio municipal, nombrar y remover los agentes municipales, realizar
obras publicas y prestar servicios publicos por si o0 por intermedio de par-
ticulares, regular el procedimiento administrativo y el régimen de faltas,
establecer restricciones, servidumbres y calificar los casos de expropiacion
por utilidad publica con arreglo a las leyes que rigen la materia.

Los municipios cordobeses tienen amplias competencias materiales (pro-
pias 0 concurrentes), segin las cuales les corresponde atender las siguien-
tes materias: salubridad; salud y centros asistenciales; higiene y moralidad
publica; ancianidad, discapacidad y desamparo; cementerios y servicios fu-
nebres; planes urbanisticos y edilicios, apertura y construccion de calles;
plazas y paseos; disefio y estética; vialidad, transito y transporte urbano;
uso de calles y subsuelo; control de la construccidn; proteccion del medio
ambiente, paisaje, equilibrio ecoldgico y polucién ambiental; faena de ani-
males destinados al consumo; mercados, abastecimiento de productos en
las mejores condiciones de calidad y precio; elaboracion y venta de alimen-
tos; creacion y fomento de instituciones de cultura intelectual y fisica y es-
tablecimientos de ensefianza regidos por ordenanzas concordantes con las
leyes en la materia; turismo; servicios de prevision, de asistencia social y
bancarios; disposicion y fomento de las politicas de apoyo de los valores
culturales, regionales y nacionales, en general; conservacion y defensa del
patrimonio histérico y artistico.

A los fines del desempefio en esas materias, la Constitucion Provincial
les asegura la autonomia econémica y financiera. Los municipios cordobe-
ses son responsables de crear, determinar y percibir los recursos econémi-
cos financieros, confeccionar presupuestos, realizar la inversion y el con-
trol de los recursos, publicar periédicamente el estado de sus ingresos y
gastos y, anualmente, una memoria de la labor desarrollada. Asi, pueden
crear, determinar y percibir impuestos municipales establecidos en la juris-
diccidn respectiva que respeten los principios constitucionales de la tribu-
tacién y la armonizacion con el régimen impositivo provincial y federal, pre-
cios publicos municipales, tasas, derechos, patentes, contribuciones por me-
joras, multas y todo ingreso de capital originado por actos de disposicion,
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administracion o explotacion de su patrimonio. También disponen de los
recursos provenientes de la coparticipacion provincial y federal (cuyos por-
centajes no pueden ser inferiores al 20 %), donaciones, legados y demas
aportes especiales. Finalmente, pueden contraer empréstitos para obras
publicas o conversién de la deuda ya existente.

Junto con los municipios, la Constitucion Provincial establece comunas
(poblaciones de menos de dos mil habitantes), a las que también les asegu-
ra un sistema representativo con eleccion directa de sus autoridades pero, a
diferencia de los municipios, deriva a la ley la determinacion tanto de las
condiciones de su existencia como de sus competencias (materiales y terri-
toriales) y recursos. La ley ha determinado un régimen de competencias ma-
teriales mas limitado respecto de los municipios. Ademas, las comunas pue-
den ser intervenidas (por deficiencias en la prestacion de los servicios publi-
cos, grave desorden administrativo, econdémico o financiero imputable a las
autoridades, enajenacion de sus bienes o acefalia total) y, también, pueden
ser disueltas mediante una ley (los municipios, en cambio, no pueden ser
intervenidos sino por acefalia total ni pueden ser disueltos).

Los municipios son gobernados por un Intendente y un Concejo De-
liberante, mientras que las comunas son gobernadas por una Comision
encabezada por un Presidente.

En general, la autonomia y, consiguientemente, las amplias funciones
municipales (y mas limitadamente comunales), son vistas como fortalezas
que distinguen el municipalismo cordobés. Pero también pueden ser debi -
lidades: por una parte, si las autonomias se vuelven aislamiento con respec-
to a la provincia o a otros municipios 0 comunas Y, por la otra, si las fun-
ciones no se acomparfian con recursos econdmicos y financieros suficientes.

Muchos municipios pequenos

Asimismo, el municipalismo cordobés se distingue como un régimen de mu -
chos municipios pequefios en cuanto a sus poblaciones y territorios. Veamos.

La Provincia reconoce 249 municipios, a los que se deben sumar 178
comunas, lo que representa un total de 427 gobiernos locales, es decir, el
22,2 % de los gobiernos locales argentinos.

De los 249 municipios, hay 108 que tienen menos de dos mil habitan-
tes (deberian ser comunas pero siguen siendo municipios en virtud de una
clausula transitoria de la Constitucion Provincial reformada en 1987) y
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hay cinco comunas que tienen méas de dos mil habitantes (proximamente

seran municipios). Consiguientemente, si se suman esos 108 municipios

mas las 173 comunas que tienen menos de dos mil habitantes, se observa

que casi un 66 % de los gobiernos locales de la provincia de Cérdoba tiene me -
nos de dos mil habitantes. Asimismo, se observa que un 26 % tiene entre

dos mil y 10 mil habitantes y apenas un 8 % tiene més de 10 mil habitan-

tes. Por lo tanto, se puede decir que la generalidad de los municipios y co-

munas son pequerios desde el punto de vista poblacional, menos la ciudad

capital donde vive el 42 % de la poblacion provincial.

Ahora bien, los municipios cordobeses también son pequefios territo-
rialmente. De acuerdo con la Constitucién y las leyes provinciales, la com -
petencia territorial de los municipios (y de las comunas), es decir, el terri-
torio donde éstos desempefian sus competencias materiales, comprende la
zona a heneficiarse con los servicios municipales (o comunales). Asi, en la pro-
vincia de Cordoba (a diferencia de otras provincias argentinas como Bue-
nos Aires, por ejemplo), los municipios o comunas no colindan necesaria -
mente con otros municipios o comunas, lo que origina las llamadas “zonas
grises”, o sea, territorios rurales o suburbanos que estan fuera de radios ur-
banos (municipales o comunales).

Como consecuencia de la adopcion constitucional del sistema de mu-
nicipios no colindantes, casi el 90 % del territorio provincial esta “fuera” de
los radios urbanos donde se prestan servicios municipales 0 comunales. Por lo
tanto, también se puede decir que la generalidad de los municipios y co-
munas son pequerios desde el punto de vista territorial, salvo la ciudad ca-
pital, con un territorio de 562 km?.

Sin dudas, esta caracterizacién supone ventajas y desventajas. Muchos
municipios pequefios poblacional y territorialmente pueden facilitar la in -
mediatez entre representantes y representados, la desconcentracion administrati -
va y la participacion social, dificiles de alcanzar en otros regimenes caracteri-
zados por pocos municipios grandes en poblacion y territorio (como el de la
provincia de Buenos Aires, por ejemplo, donde 134 municipios, el 7 % del
total nacional, concentran el 43 % de la poblacion del pais y cubren toda la
superficie provincial). Sin embargo, no se puede negar que también supone
dificultades por falta de escala que obstaculizan la gestion del desarrollo regio -
nal: muchos problemas que se presentan “dentro” del municipio se originan
y/o se resuelven “fuera” (geogréfica, juridica o politicamente). De ahi la im-
portancia del asociativismo intermunicipal en el caso de Cordoba.
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Il. Regionalizacion municipalista o municipalismo
regionalista: el caso cordobés

A partir de un amplio acuerdo entre el gobierno provincial y los gobier-
nos locales de todos los partidos politicos logrado en sucesivos debates en la
Unidad de Trabajo Provincia-Municipios, el 22 de diciembre de 2004 la Le-
gislatura de Cordoba sanciono la Ley Organica de Regionalizacion Provincial
N° 9.206.

Vale sefialar que la Unidad de Trabajo (0o Mesa) Provincia-Municipios
(UTPM) fue clave en el proceso de gestacion de la ley de regionalizacion.
La UTPM fue creada por la Ley N° 8.864 en julio de 2000 y funciona co-
mo un ambito de diélogo para la concertacion interinstitucional en el que
participan, en representacion de los gobiernos locales, intendentes muni-
cipales y presidentes comunales de diversa pertenencia partidaria y, en re-
presentacion del gobierno provincial, el Ministro de Gobierno y el Direc-
tor General de Asuntos Municipales y Asesoramiento. La ley acuerda a la
UTPM funciones relativas al estudio, evaluacion y tratamiento de todos
los aspectos de indole institucional y financiera de los municipios y comu-
nas de la provincia de Cordoba. En ese ambito se alcanzaron los acuerdos
intergubernamentales que posibilitaron la sancion de la ley de regionaliza-
cion, lo que explica su exitosa puesta en marcha, como veremos.

A. Nuevas regiones

Viendo el desarrollo como necesidad a satisfacer y considerando la cen-
tralizacion provincial como un problema a resolver (Graglia - Merlo - Kunz,
2005), la Ley N° 9.206 supuso dos innovaciones trascendentes llamadas a re-
formar estructuralmente el estado cordobés si se implementan correctamen-
te, es decir, a través de acuerdos y consensos: la primera, la creacion de 26 re -
giones y, la principal desde nuestro punto de vista, el reconocimiento de asocia -
ciones intermunicipales (Ilamadas “comunidades regionales”) como gobiernos de
las regiones creadas.

De acuerdo con la Ley N° 9.206, se regionaliza el territorio provincial
mediante la creacion de 26 regiones en coincidencia con los departamen-
tos existentes.

Vale aclarar que en la provincia de Cordoba, los departamentos son di-
visiones politicas que no desempefian competencias gubernamentales ni
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administrativas, pero sirven como circunscripciones electorales a los fines
de la integracién de la legislatura provincial (unicameral): de los 70 legis-
ladores provinciales, son elegidos 44 por distrito Unico y 26 a razdn de uno
por departamento.

Reeditando un viejo debate tedrico sobre la génesis de las regiones, se
ha cuestionado esta opcion de la ley de regionalizacion. No la de regiona-
lizar la provincia (asignatura pendiente desde la reforma constitucional de
1987), sino la de crear tantas regiones como departamentos, argumentan-
do que los departamentos nada (o poco) tienen que ver con la realidad
social, cultural o economica del territorio cordobés.

A pesar de esa critica de naturaleza sociol6gica, se puede argumentar,
a favor de la opcion de la Ley N° 9.206, que ésta crea regiones politico-
administrativas (no regiones socioculturales ni socioeconémicas) y que a
los fines de determinar las competencias territoriales de cada una de ellas
(lo que resulta indispensable a los efectos de descentralizar obras y servi-
cios), “aprovecha” la definicion de los limites territoriales de los departa-
mentos existentes, lo que representa una ventaja. De lo contrario, la ley
de regionalizacion hubiera tenido que “inventar” los limites espaciales o
geograficos de las regiones sobre bases “culturales” o econdmicas” siempre
controvertibles.

Desde nuestro punto de vista, la opcion de la Ley N° 9.206, si bien no es
la mejor, es la mas posible, porque define espacial 0 geograficamente cada una
de las regiones creadas a partir de limites reconocidos politicamente.

B. “Comunidades regionales” de gobiernos locales
Integracién y gobierno

Maés alla del debate sobre la génesis de las regiones, lo mas importante
desde el punto de vista del municipalismo ha sido el reconocimiento de aso -
ciaciones intermunicipales (llamadas “comunidades regionales”) a constituir
como gobiernos de las regiones creadas.

Segun la Ley N° 9.206, se reconoce en cada una de las regiones crea-
das una comunidad regional a la que podran integrarse voluntariamen-
te todos los municipios y comunas comprendidos dentro de la region,
que tendra caréacter de persona juridica de derecho pablico con aptitud
para adquirir y enajenar bienes y realizar todo tipo de actos juridicos, y
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que se inscribird en un registro especial que para ello llevara el Ministe-
rio de Gobierno.

Claramente, viendo su forma de constitucion, sostenemos que las co-
munidades regionales deben ser consideradas como asociaciones intermu-
nicipales (0 mancomunidades de gobiernos locales).

En cuanto a su gobierno, la ley de regionalizacion establece que la co-
munidad regional sera gobernada por una Comision (que desempefiara sus
funciones ad honorem) formada por los intendentes municipales y presi-
dentes comunales de los municipios y comunas que la integren (y tam-
bién, el legislador provincial por el departamento correspondiente).

La Comisién podra designar un administrador de fuera de su seno que
podra ser rentado. El administrador no puede ser uno de los intendentes
0 presidentes de los municipios 0 comunas integrantes de la comunidad
regional. La ley no obliga a que se designe un administrador ni a que éste
sea rentado; simplemente habilita ambas posibilidades.

La Comision sintetiza todas las funciones de gobierno de la comuni-
dad regional (ejecutivas y deliberativas) y también de contralor. Pero a los
fines de ejercerlas, deben establecerse dos érganos independientes: uno
ejecutivo (0 mesa) y otro 6rgano de contralor (o sindicatura), integrados
por los intendentes municipales, presidentes comunales (y el respectivo
legislador provincial), correspondiendo a la Comision en pleno el ejerci-
cio de las funciones deliberativas, de acuerdo con su propio reglamento
interno.

La Comision en pleno debera reunirse, ordinariamente, al menos una
vez por mes sin necesidad de convocatoria y extraordinariamente, por con-
vocatoria del Presidente o de un tercio de sus miembros, deliberara con la
mitad mas uno de sus miembros y adoptard sus decisiones por el voto de lama -
yoria de los presentes, salvo en los casos para los que en el reglamento interno
se exija especialmente otra mayoria.

El reglamento interno deberd establecer el régimen de contrataciones,
previendo a este respecto la aplicacion supletoria de las normas de conta-
bilidad y administracién que rigen al gobierno provincial.

Finalmente, vale la pena sefialar que también podran participar de la
comunidad regional, cuando por resolucion de sus cuerpos organicos asi
se disponga, los representantes de los consejos de la sociedad civil con
asiento en la region.
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Competencias y recursos

La Ley N° 9.206 establece que las comunidades regionales tienen las
siguientes competencias materiales y territoriales, siempre dentro de los li-
mites espaciales o geogréaficos de las respectivas regiones creadas (en coin-
cidencia con los departamentos existentes):

= Fuera de los radios urbanos:

» la competencia material que la legislacion vigente atribuya a los mu-
nicipios y comunas y sea compatible con los objetivos de la comu-
nidad regional y

= el poder de policia provincial en materias municipales o comunales,
previo acuerdo que garantice los recursos para su efectivo ejercicio y
cumplimiento. Por ejemplo, en materias como salubridad, control
de la construccion, etc.

= Dentro de los radios urbanos: las funciones municipales o comunales que
los municipios 0 comunas les transfieran voluntariamente mediante con-
venios. Por ejemplo, obras de pavimentacion o mantenimiento de calles
de tierra, redes domiciliarias de gas natural o de saneamiento urbano, re-
coleccién y tratamiento de residuos solidos, tribunales de faltas, etc.

= Fuera y/o dentro de los radios urbanos: las funciones provinciales que les
transfiera y/o delegue el gobierno provincial, previo acuerdo que ga-
rantice los recursos para su efectivo ejercicio y cumplimiento. Por

ejemplo, construccion o mantenimiento de rutas, infraestructura o

servicios de educacion (primaria o secundaria), de salud (hospitales de

mediana complejidad), de seguridad (comisarias departamentales),
cobranza de impuestos provinciales, etc.

Adviértase que en el supuesto de delegacién de competencias provin-
ciales a una comunidad regional dentro de los radios urbanos (municipa-
les 0 comunales), no es necesaria la aceptacion del municipio o comuna
donde se ejercera la competencia.

Acerca de los recursos, la ley de regionalizacion establece como recursos
de la comunidad regional:

= Las tasas, precios publicos, derechos, patentes, multas, contribuciones
por mejoras y cualquier otro ingreso por la administracion o disposicion
de su patrimonio.
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» La coparticipacion en las rentas que recauda la Provincia y los demas
recursos que el gobierno provincial le asigne, sin afectar la copartici-
pacion que la Constitucion de la Provincia asegura a municipios y co-
munas (la legislacion vigente establece que los recursos de la coparti-
cipacion provincial no pueden ser inferiores al 20 % y que el monto
resultante se distribuye entre los municipios y comunas basandose en
los principios de proporcionalidad y redistribucion solidaria).

= Las donaciones, legados y aportes especiales de la Nacion, la Provincia,
los municipios 0 comunas y cualquier otra persona publica o privada.

En sintesis, viendo las responsabilidades que la ley de regionalizacién
les reconoce en un territorio, que incluye tanto las zonas rurales o subur-
banas (por delegacion de la provincia) como los radios urbanos (por dele-
gacion de los municipios y comunas integrantes), sostenemos que las co -
munidades regionales deben ser consideradas como una instancia de gestion
(asociada y coordinada) del desarrollo regional.

lll. Balance de un ano: 2005

Como se dijo, desde nuestro punto de vista, la gran innovacion de la Ley
N°9.206 v, a la vez, el gran reto del proceso puesto en marcha en diciem-
bre de 2004, ha sido la constitucion de las comunidades regionales. Las re-
giones habian sido creadas por ley del gobierno provincial, pero las comuni-
dades regionales debian constituirse por decision de los gobiernos locales, al-
go muy complejo considerando las caracteristicas del régimen municipal
cordobés: gran autonomia y muchos municipios (y comunas).

Pues bien, gracias a una firme decision politica del gobierno provincial
y los gobiernos locales, se han constituido 23 comunidades regionales (so-
bre 26 regiones creadas), integrandose 212 municipios (sobre 249) més 152
comunas (sobre 178), es decir, el 85 % del total provincial de gobiernos
locales (364 sobre 427).

Al mismo tiempo, las 23 comunidades regionales constituidas han al-
canzado dos logros trascendentes: por una parte, la identificacion de prio -
ridades de gestion regional y, por la otra, la elaboracion de un Indicador de De -
sarrollo Regional, ambos sobre la base de una nocién consensuada de desarrollo
humanista e integral basado en gestiones subsidiarias, participativas y solidarias.
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Esto ha significado un gran esfuerzo de concertacion y un caso de ajuste
mutuo partidario (Lindblom, 1979) poco frecuente.

Vale sefialar que tanto en la identificacion de las prioridades como en la
elaboracién del Indicador, las 23 comunidades regionales constituidas fue-
ron asistidas por equipos técnicos de la Universidad Catdlica de Cdrdoba
(UCC) en cooperacion con la Fundacion Konrad Adenauer y a pedido del
Ministerio de Gobierno de la Provincia de Cordoba. De esa manera, du-
rante 2005, dos equipos (uno de asistencia técnica y otro de investigacion
accion) de 13 profesionales estudiaron y analizaron el proceso en marcha,
interviniendo explicitamente en su andlisis, disefio y gestion a traves de se-
minarios y talleres, sesiones plenarias y comisiones tematicas, consultas a es-
pecialistas y, finalmente, presentaciones publicas. La colaboracion de los
funcionarios del Ministerio de Gobierno hizo posible un trabajo en equipo
sumamente productivo, en el que los profesionales de la Universidad y los
representantes de los gobiernos locales y las comunidades regionales cons-
tituidas sumaron capacidades y esfuerzos a los fines de la definicion y legi-
timacion (Bardach, 1981) de las prioridades e indicadores.

Desde nuestro punto de vista, las prioridades identificadas junto con el
Indicador elaborado permitiran a las comunidades regionales constituidas,
y también al gobierno provincial y los gobiernos locales, iniciar (o reini-
ciar) un proceso de disefio y gestion de politicas de desarrollo regional, de
descentralizacién provincial y de integracion intermunicipal sobre bases
serias, indispensables a los fines de gobernar con sentido publico (Aguilar
Villanueva, 1996, pég. 36).

A. Prioridades de gestion regional para el desarrollo

El primer gran logro de las comunidades regionales constituidas ha si-
do la identificacion de prioridades de gestion regional para el desarrollo.

Segln la Ley N° 9.206, corresponde a las comunidades regionales la
planificacion y generacion del desarrollo de la region, la ejecucion de pla-
nes y proyectos a ese efecto, el control del territorio, del mantenimiento
de las vias de comunicacion, del manejo de las aguas y de la proteccion del
medioambiente, la ejecucidn de obras y la prestacion de servicios que tras
ciendan los limites de un municipio o comuna y afecten o interesen a la
region o a una zona de ella. A esos fines, las comunidades regionales de-
ben presentar anualmente, para consideracion del gobierno provincial, la
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planificacion regional con indicacion de las prioridades de la regiony pueden
gjercer toda otra funcién o atribucién de interés regional que no esté pro-
hibida y no sea incompatible con los poderes y atribuciones del gobierno
de la Nacion, de la Provincia o de los municipios y comunas de la region.

Respetando ese mandato legal, las 23 comunidades regionales constitui-
das iniciaron el proceso de identificacion de sus prioridades en cada region,
a partir de la puesta en marcha, en junio de 2005, del primer presupuesto
participativo provincial 2006-2008.

El presupuesto trienal supuso una iniciativa de gran trascendencia insti-
tucional para la provincia de Cdrdoba, por dos razones: la primera, porque
se trat6 de un presupuesto plurianual, lo que significé planificar a mediano
plazo; y la segunda, porque se tratd de un presupuesto disefiado consultiva -
mentey a escala regional. Si bien la participacion se limit6 a la consulta y és-
ta se restringio a los intendentes municipales y presidentes comunales (sin
abarcar las perspectivas de los actores sociales, por ejemplo), indudable-
mente se avanzo con respecto a la forma tradicional de elaborar los presu-
puestos provinciales, acotada a las perspectivas de los ministros o secretarios
del Poder Ejecutivo. Ademas, se debe destacar especialmente que, a los fi-
nes de las consultas, la iniciativa provincial tomé como referencia territorial
las regiones y como interlocutoras validas, las comunidades regionales. Ambas
decisiones favorecieron una vision del desarrollo provincial basado en los de-
sarrollos regionales y, por supuesto, incentivaron el fortalecimiento de las co-
munidades regionales y, consiguientemente, el proceso de regionalizacion y
asociativismo intermunicipal.

Como se dijo, el trabajo de identificacidn de las prioridades regionales
se hizo mediante un equipo de asistencia técnica de la UCC que coordiné
més de 40 seminarios y talleres realizados en cada una de las regiones y tam-
bién en las sedes del Ministerio de Gobierno y de la Universidad, gracias
a un soporte virtual que hizo posible una comunicacién permanente.

Con el objeto de dimensionar la medida de esta asistencia, vale sefialar
gue en esos seminarios y talleres participaron 304 intendentes municipales
y presidentes comunales junto con sus funcionarios y asesores, es decir, na-
da menos que el 84 % de los representantes de los municipios y comunas
integrantes de las 23 comunidades regionales constituidas (304 sobre
364).Vale sefialar, también, que el proceso ha sido representativo politica-
mente, considerando que ha participado el 88 % de los intendentes muni-
cipales y presidentes comunales de Union por Cérdoba (el partido politico
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del gobierno provincial) y el 80 % de los de la Union Civica Radical y de
otros partidos politicos de oposicién al gobierno provincial (la Union Ci-
vica Radical gobierna 105 municipios y 67 comunas, es decir, el 40,28 %
del total de gobiernos locales existentes en la provincia de Cérdoba, de ahi
la trascendencia de su intervencidn al respecto).

Metodoldgicamente, durante los seminarios, los intendentes municipa-
les y presidentes comunales participantes (agrupados territorialmente en
ocho sedes) pudieron debatir sobre las fortalezas y debilidades de las res-
pectivas regiones y, principalmente, sobre las amenazas y oportunidades
del proceso de regionalizacién y asociativismo intermunicipal en marcha.
Asimismo, durante los talleres, identificaron de manera consensuada las
prioridades de cada comunidad en cada region en dos grandes grupos: por
una parte, las prioridades a considerar por el gobierno provincial en el
presupuesto 2006-2008 vy, por la otra, los problemas a resolver por ca-
da comunidad regional sin la transferencia de competencias ni recursos
provinciales.

A partir de las conclusiones de los seminarios y talleres realizados,
pudieron enumerarse 18 grandes prioridades regionales a escala provincial:

infraestructura vial,
ambiente,
educacion,
recursos e infraestructura hidrica,
energia eléctrica,
desarrollo econdmico,
infraestructura habitacional,
salud,
agua potable,
. gas natural,
. energia eléctrica,
. comunicaciones (telefonia e Internet),
. transporte de pasajeros,
. seguridad urbana y rural,
. definicion de competencias territoriales,
. régimen de coparticipacion,
. tribunales regionales de faltas y
. restauracion y preservacion de edificios publicos.
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Finalmente, el equipo técnico de la UCC intervino en reuniones de tra-
bajo con el gabinete provincial, encabezado por el Ministro de Gobierno, y
con los representantes de las 23 comunidades regionales constituidas, inau-
gurando una metodologia de trabajo altamente productiva, presentandoles,
por una parte, un informe condensado de las 18 prioridades regionales a es-
cala provincial y, por la otra, un informe detallado de cada comunidad re-
gional que incluia el orden y la descripcion de cada problema prioritario.

B. Indicador de desarrollo regional para la gestion

El segundo gran logro de las comunidades regionales constituidas ha si-
do la elaboracion de un Indicador de Desarrollo Regional para la Gestion
(IDRG).

Segun la Ley N° 9.206, para evaluar el desarrollo de las comunidades
regionales se implementara un instrumento integrado por un conjunto de
indicadores interrelacionados que se denominara “Indicador de Desarro-
llo Regional para la Gestion” (IDRG), que tendra ocho componentes del
concepto de desarrollo: capital fisico, actividad econémica, capital huma-
no, capital social, gestion de recursos financieros, transparencia, capacidad
institucional y participacion politica.

Respetando ese mandato legal, en la primera mitad de 2005, un equi-
po de investigacion accién de la UCC se puso en marcha, con el objeto de
definir los subcomponentes e indicadores correspondientes a través de se-
siones plenarias y comisiones tematicas, consultas a especialistas, debates
con los representantes de los municipios y comunas y, finalmente, presen
taciones publicas realizadas en las diversas regiones y en las sedes del Mi-
nisterio de Gobierno y de la Universidad.

Vale sefialar, ademas, que la ley de regionalizacion adopta como com-
ponentes del concepto de desarrollo los ocho componentes del indice de
Desarrollo Local para la Gestién (IDLG), publicado en junio de 2004 por
la editorial de la UCC a partir de un trabajo de investigacién accion desa-
rrollado en cooperacién con la Fundacion Konrad Adenauer. Por lo tanto,
el marco tedrico que explica y justifica estos ocho componentes debe bus-
carse en el IDLG, (EDUCC, 2004).

A continuacién se enumeran los 20 subcomponentes y (como notas al
final del documento) los 55 subindicadores del Indicador de Desarrollo
Regional, respecto de los cuales se destaca que han sido aprobados por las
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autoridades del gobierno provincial y por los gobiernos locales integrantes
de las comunidades regionales constituidas.

1. Capital fisico
Este componente incluye tres subcomponentes:
1.1. Vivienda!
1.2. Medioambiente?
1.3. Infraestructura de servicios®
2. Actividad econdmica
Este componente incluye dos subcomponentes:
2.1. Empleo*
2.2. Oferta y demanda econdmica®
3. Capital humano
Este componente incluye tres subcomponentes:
3.1. Educacion®
3.2. Salud’
3.3. Complemento de necesidades basicas insatisfechas?
4. Capacidad institucional
Este componente incluye dos subcomponentes:
4.1. Capacidad institucional del gobierno de la comunidad regional®
4.2. Capacidad institucional de los gobiernos municipales y/o co-
munales de la comunidad regional*
5. Gestion de recursos financieros
Este componente incluye dos subcomponentes:
5.1. Gestion de recursos financieros regionalest!
5.2. Gestion de recursos financieros municipales y/o comunales®?
6. Transparencia
Este componente incluye tres subcomponentes:
6.1. Transparencia del gobierno de la comunidad regional®?
6.2. Transparencia de los gobiernos municipales y/o comunales de la
comunidad regional**
6.3. Percepcion de la transparencia®®
7. Capital social
Este componente incluye tres subcomponentes
7.1. Participacion®
7.2. Confianza®’
7.3. Accidn colectiva y cooperacion'®
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8. Participacion politica
Este componente incluye dos subcomponentes
8.1. Apertura institucional y de gestion'®
8.2. Activismo civico®

Su implementacion supondra apelar a diversas fuentes de informacion
tanto secundarias (censos nacionales y provinciales) como primarias (cues-
tionarios a la comunidad regional y a los municipios y comunas integran-
tes y, también, encuestas poblacionales).

Considerando sus componentes (subcomponentes e indicadores), el Indi-
cador servira para evaluar de 0 a 1 la gestion de cada comunidad regional en
finanzas, capacidad institucional, transparencia y participacion politica, por
una parte, y, por la otra, el desarrollo de cada regidn en capital fisico, activi-
dad econdmica, capital humano y capital social, por lo cual se puede desagre-
gar por subcomponentes y hasta por indicadores, con el propésito de compa-
rar cada region o comunidad regional con ellas mismas a través del tiempo.

IV. Perspectivas a dos anos: 2006-2007

Sin dudas el balance del primer afio del proceso de regionalizacion y
asociativismo intermunicipal en Cordoba es positivo: se constituyeron 23
comunidades regionales integrandose el 85 % de municipios y comunas
existentes y, simultaneamente, se han consensuado, identificado y elabora-
do prioridades e indicadores de gestion y desarrollo a escala regional.

Ahora bien, ;cudles son las perspectivas a dos afios, es decir, hasta el re-
cambio de autoridades locales y provinciales (2006-2007)? Finalmente, el
ensayo cordobés sera sostenible en Cérdoba y aplicable en otras provincias
argentinas o en otros paises latinoamericanos?

A. Desafios, oportunidades y amenazas

De cara a 2006, consideramos imprescindible que los actores politicos de
cada comunidad en cada region, pongan en marcha el Indicador de Desa-
rrollo Regional (IDRG) elaborado y consensuado a los fines de ratificar (o
rectificar) las prioridades de gestion identificadas. Simultdneamente, como
proceso de reforma del Estado (Kliksberg, 1984, pags. 45-47; Martner,
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1984, pag. 57; Motta, 1984, pags. 71-72 y 86-90) se plantean una serie de
desafios que sintetizamos en tres (Graglia - Riorda, 2005), a saber:

Un desafio organizacional: habra que organizar las administraciones de
las comunidades regionales, hoy inexistentes, disefiar sus estructuras
organizativas, seleccionar y capacitar sus recursos humanos (Pastori,
1983, pag. 12; Sanz, 1996, pags. 413-423). Asimismo, habra que re-
visar las estructuras y los recursos de la administracion provincial vy,
también, de las administraciones municipales y comunales, a partir de
las delegaciones de competencias (obras y servicios) y de recursos (so-
bre todo econémicos y financieros) provenientes de la provincia y/o
de los municipios y comunas a las comunidades regionales.

Un desafio social: habra que abrir la participacion a los sectores de la
sociedad civil de cada comunidad regional en cada region, a los diri-
gentes de organizaciones no gubernamentales sin fines de lucro y tam-
bién, empresariales, presentarles las prioridades de gestion identifica-
das y consensuadas con el fin de ratificarlas o rectificarlas y formular
alternativas, apelando a mecanismos de participacion que tiendan a
alcanzar un amplio consenso sectorial y ciudadano. Entendemos que
deberan instalarse verdaderas “conversaciones sociales profesional-
mente estructuradas”, en términos de Boisier, entre el sector publico
(los intendentes municipales y presidentes comunales que gobiernen
las comunidades regionales), por una parte, y los sectores privados, ci-
viles y empresariales, por la otra, a partir de una metodologia idonea.
Obviamente, esa participacion que se reclama a escala regional debe-
ra ser complementaria de la participacion a escala local (Borja, 1987,
pag. 175; Castells, 1987, pag. 172) que, simultineamente, deberan
reorientar las respectivas autoridades municipales y comunales.

Un desafio politico: habra que sostener el acuerdo politico que dio origen a
las comunidades regionales, en dos sentidos fundamentales: en el interior
de cada comunidad regional, entre los intendentes y presidentes de los
municipios y comunas integrantes, por una parte, y, por la otra, entre las
comunidades regionales y el gobierno provincial. Para las autoridades
municipales y comunales no sera facil encarar el gobierno de las regiones.
Supondra “pensar en regional”, enfrentar otros problemas mas alla de sus
poblaciones y territorios “acostumbrados” y, también, gobernar en cuer-
pos colegiados, donde todos los miembros valen lo mismo al momento
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de las decisiones. Para las autoridades provinciales significara que sus mi-
nisterios y secretarias disefien y gestionen sus politicas descentralizada-
mente y en coordinacion con las comunidades regionales. Sin estos
acuerdos de fondo, los otros desafios seran irresolubles.

Sin duda, el proceso de regionalizacion y asociativismo intermunicipal en
marcha representa oportunidades para los gobiernos tanto de la provincia
como de los municipios y comunas, los presentes y también los futuros,
por supuesto. Pero también, amenazas que deben ser previstas a los fines
de facilitar el éxito del proceso.

» Para la provincia, la regionalizacion municipalista es una oportunidad
para descentralizar competencias y recursos provinciales, “fuera” de los
radios urbanos (cubriendo las llamadas “zonas grises”, rurales o subur-
banas) y también, “dentro” de esos radios, a través de asociaciones in-
termunicipales, superando, de esa manera, las dificultades derivadas
de la centralizacién provincial que obstaculizan la gestion del desarro-
llo regional. Para ello se requieren politicas claras y efectivas de descen -
tralizacion a escala regional, en el marco del articulo 175 de la Consti-
tucion Provincial (segln este articulo: “Una ley especial establece la
regionalizacion de la Provincia a los fines de facilitar la desconcentra-
cion administrativa, la mas eficiente prestacion de los servicios publi-
cos, y unificar los diversos criterios de division territorial”). Ahora
bien, la descentralizacion que plantea la Ley N° 9.206 es complemen-
taria de la transferencia de competencias y recursos de la provincia a
un municipio o comuna en particular, la que sigue y seguira vigente.
Finalmente, tanto la regionalizacion como la descentralizacion de la
provincia son medios a los fines del desarrollo regional.

Para los municipios y comunas, el municipalismo regionalista es una
oportunidad para asumir nuevas responsabilidades (competencias y
recursos) provenientes de la provincia, por una parte, y, por la otra,
para ganar efectividad centralizando competencias y recursos munici-
pales o comunales, superando las dificultades provenientes de la pe-
quefiez poblacional y territorial de la generalidad de los municipios y
comunas existentes que dificultan la gestion del desarrollo regional. Pa-
ra ello se requieren politicas claras y efectivas de integracion a escala
regional, en el marco de las autonomias municipales.
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« Para las comunidades regionales, ésta es una oportunidad de disefiar y
gestionar politicas asociadas y coordinadas de desarrollo, es decir, de
gobernar de cara al bien comdn de una sociedad regional en un terri-
torio también regional (Aguilar Villanueva, 1996, pags. 72-74).

Para todos, las amenazas son caer en los riesgos de la burocracia admi-
nistrativa (Benzini, 1983, pags. 176-179) y/o la partidocracia politica,
como claramente lo sefialaron los intendentes municipales y presidentes
comunales en los seminarios realizados con motivo de la asistencia téc-
nica de la Universidad Catdlica para la identificacion de las prioridades
regionales.

B. Claves de interpretacion, bases y condiciones

A partir de las disposiciones legales descriptas y de los primeros avan-
ces del proceso en marcha, podemos enunciar tres claves de interpretacion
del caso cordobés:

1. Las regiones son territorios o espacios divididos politicamente por decision
del gobierno de la provincia (de arriba hacia abajo) (Fernandez, 1996,
pags. 444-446) como parte de su politica provincial (Graglia - Merlo -
Kunz, 2005), incluyendo radios urbanos (por delegacion de los respec-
tivos gobiernos locales) y las zonas rurales entre ellos (por delegacion
del gobierno provincial). Los municipios y comunas integrantes no po-
drian modificar las regiones creadas por la provincia; simplemente las
reconocen y sobre esa base se asocian para gobernarlas en coordinacion
con el gobierno provincial.

2. Las comunidades regionales, en cambio, son personas juridicas consti -
tuidas auténomamente por decision de los gobiernos municipales y co -
munales (de abajo hacia arriba) (Fernandez, 1996, pags. 446) como
parte de sus politicas. La provincia no podria constituir las comuni-
dades regionales; simplemente establece el marco legal para que se
organicen y funcionen y sobre esa base las reconoce coordinando
con ellas politicas de desarrollo regional.

3. En Cordoba, los municipios gobiernan sus regiones en asociacion con
otros municipios y en coordinacion con el gobierno provincial. Tal vez
esa es la particularidad del caso cordobés. La integracion intermuni-
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cipal (como una forma méaxima del asociativismo) es la causa (y no
la consecuencia) de la constitucion de las comunidades regionales.
Sin municipios y comunas integrados no hay comunidad regional.
Pero los municipios o comunas no se fusionan ni pierden sus com-
petencias locales (materiales ni territoriales). Por el contrario, las
amplian, ejerciendo nuevas funciones en territorios nuevos. Clara-
mente, no se trata de un nuevo gobierno “supra-municipal”, sino de
una instancia de gestion intergubernamental del desarrollo regional.

Considerando dichas claves de interpretacion, podemos decir que esta-
mos de cara a un proceso juridico y, sobre todo, politico, de construccion
institucional y de carécter sistémico (Easton, 1965), una verdadera refor-
ma transversal (Oszlak, 2001, pags. 37-39) del estado cordobés; tal vez
una sefial del nuevo municipalismo que alumbra.

Para finalizar, dos preguntas y sus respuestas preliminares: ;sera soste-
nible el ensayo cordobés? ;Seria aplicable en otras provincias argentinas o
en otros paises latinoamericanos?

Desde nuestro punto de vista, para que el embrionario proceso de regiona -
lizacion municipalista-municipalismo regionalista pueda sostenerse en Cordo-
ba, serd indispensable respetar tres bases o condiciones especificas, a saber:

1. Fortalecer las instituciones y los mecanismos de negociacion y concerta -
cion existentes, en especial la Unidad de Trabajo Provincia-Comuni-
dades Regionales (recientemente creada) y también, las comisiones
de gobierno de las comunidades regionales, imprescindibles en pro-
cesos complejos como éste en los que el disefio y la gestion de las po-
liticas regionales seran artesanales, basandose en la argumentacion 'y
la persuasion (Majone, 1975).

2. Definir una agenda (Elder - Cobb, 1984) provincial de desarrollo es -
tratégico (a largo plazo), a partir de una vision comun del proyecto
de regionalizacion y asociativismo intermunicipal en marcha, que
consolide su sentido y sus alcances, rescatando la cultura politica
que lo sostiene: una regionalizacion y un municipalismo que apuntan
al desarrollo humanista e integral (IDLG, 2004) sobre la base de la
descentralizacion provincial y la integracién intermunicipal.

3. Disefiar politicas incrementales (Lindblom, 1979) y relacionales (Graglia,
2004, pags. 25-27), factibles y estratégicas (May, 1981, pag. 256), be-
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neficiosas y provechosas para los gobiernos locales, las comunidades re-
gionales y el gobierno provincial, gestionandolas con legitimidad (Levi,
1983, pag. 862), legalidad (Bobbio, 1983, pag. 860), eficacia y eficiencia
(Gallego, 1984, pag. 99; Dror, 1984, pag. 162), con el proposito de con-
solidar las comunidades regionales organizacional y socialmente, prestan-
do servicios y realizando obras, ejerciendo funciones delegadas por el go-
bierno provincial y también por los gobiernos locales en toda la region.

De igual forma, para que pueda aplicarse en otras provincias o en otros
paises, sera indispensable respetar tres bases o condiciones generales, a saber:

1. Un gran acuerdo inicial entre gobiernos centrales (nacionales y/o subna-
cionales segun las formas de Estado de cada pais), por una parte, y los go-
biernos locales (a partir del alcance y contenido de sus autonomias, sus
poblaciones, competencias y recursos), por la otra.

2. Que los gobiernos centrales decidan, por un lado, crear nuevas regiones
(subdividir o reorganizar las existentes, si fuera necesario), dividiendo
politicamente sus territorios y, por el otro, reconocer a asociaciones in-
termunicipales como instancias gubernativas de gestion regional, estable-
ciéndoles un marco legal de organizacion y funcionamiento.

3. Que los gobiernos locales decidan asociarse para gobernar esas regiones
(nuevas o reorganizadas) en coordinacion con los gobiernos centrales,
ampliando sus responsabilidades.

Para nuestra Universidad, el proceso es conocido y reconocido. Gracias
al apoyo de la Fundaciéon Konrad Adenauer hemos sido parte de su génesis,
analizando, investigando, asesorando y también debatiendo con rigor cien-
tifico y compromiso comunitario.

Notas

1. Se mide a través de cinco indicadores: Calidad de materiales de la cons-
truccién, Agua de red, Electricidad, Gas natural y Cloacas.

2. Se calcula mediante dos indicadores: Tratamiento de aguas residuales
y Recoleccién y disposicidn de residuos (cobertura de la recoleccion,
tratamiento y reciclado de residuos).
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Se mide o calcula por medio de tres indicadores: Movilidad y comunica-
cion (rutas pavimentadas, transporte interurbano, teléfono, Internet por
banda ancha), Disponibilidad de servicio de la region (juzgados de pri-
mera instancia, capacidad receptiva de educacién del nivel EGB3, camas
de internacion en establecimientos de salud, comisarias) y Accesibilidad
a servicios (a juzgado de primera instancia, a establecimiento educativo
nivel CBU completo, a efector de salud con internacion, a unidad regio-
nal departamental de policia, a ruta pavimentada mas cercana).

. Se mide a través de un indicador: Complemento de desocupacion.

5. Se calcula mediante cinco indicadores: Consumo de energia eléctrica

comercial e industrial, Patentamiento de automotores nuevos, Edifica-
ciones nuevas, Pernoctaciones hoteleras y Expectativas econémicas.

. Se mide a través de tres indicadores: Alfabetizacion, Asistencia esco-

lar (tasa de 6-11 anos y 12-17 anos) y Nivel de instruccion alcanzado
(poblacion con nivel EGB2 completo, poblacién con nivel Polimodal
completo y poblacién con nivel terciario o universitario completo).

. Se calcula mediante un indicador: Tasa de mortalidad infantil.

8. Se mide o calcula por medio de cinco indicadores: Hacinamiento, Ti-

10.

11.

12.

13.

po de vivienda, Condiciones sanitarias, Asistencia escolar y Capaci-
dad econdmica o de subsistencia.

. Se mide a través de dos indicadores: Gestion asociada (coordinacion

con otras comunidades regionales, con el gobierno provincial, con el
gobierno nacional, con el sector no gubernamental y con municipali-
dades y comunas integrantes) y Capacidad de gestidén (organizacion
politica, procedimientos administrativos, planificacién regional y ges-
tidon de los recursos humanos).

Se calcula mediante tres indicadores: Coordinacidon entre municipali-
dades y comunas en la regién, Coordinacion con el sector no guber-
namental y Gestidon de los recursos humanos.

Se mide a través de cinco indicadores: Ingresos propios, Transferen-
cias y aporte, Gastos corrientes, Inversion de capital y obra publica y
Endeudamiento.

Se calcula mediante tres indicadores: Funcionamiento (tasa de ahorro
corriente y cobertura de las inversiones), Eficiencia financiera (inversion
de capital y obra publica y efectividad fiscal) y Gestion del endeudamien-
to (endeudamiento, servicios de la deuda y cobertura de intereses).

Se mide a través de tres indicadores: Publicidad del presupuesto y su
ejecucion (publicidad del presupuesto presentado y aprobado y pu-
blicidad del presupuesto ejecutado), Publicidad de actos de gobierno
(retribuciones totales de planta politica y asesores, resultados de lici-
taciones publicas y boletin oficial) y Presentacidon de declaraciones ju-
radas del Ejecutivo y legisladores miembros.
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14. Se calcula mediante tres indicadores: Publicidad del presupuesto y su
ejecucion (publicidad del presupuesto presentado y aprobado y publi-
cidad del presupuesto ejecutado), Publicidad de actos de gobierno (re-
tribuciones totales de planta politica y asesores, resultados de licita-
ciones publicas y boletin oficial).

15. Se mide o calcula por medio de dos indicadores: Percepcién de trans-
parencia y accién de gobierno regional y Percepcidon de transparencia
y accion de gobierno local.

16. Se mide a través de dos indicadores: Pertenencia a grupos y organi-
zaciones y Participacion activa en grupos y organizaciones.

17. Se calcula mediante dos indicadores: Confianza interpersonal y Con-
fianza institucional.

18. Se mide o calcula por medio de tres indicadores: Accidon colectiva,
Percepcion de la accidn colectiva y Percepcion del impacto.

19. Se mide a través de dos indicadores: Apertura institucional y de gestién
de la comunidad regional y Apertura institucional y de gestién de los go-
biernos municipales y/o comunales de la comunidad regional.

20. Se calcula mediante dos indicadores: Activismo efectivo (activismo elec-
toral, activismo institucional y participacion no institucional) y Activismo
potencial (percepcidon del impacto de la participacion institucional y no
institucional y percepcion de la apertura del gobierno regional y el go-
bierno local).
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RESUMEN

Cdrdoba es la segunda provincia argentina en poblacién y la quinta en
superficie. Su régimen municipal es el mas auténomo del pais, con
muchos municipios pequenos poblacional y territorialmente. En di-
ciembre de 2004, con el apoyo de la KAS y el asesoramiento de la Uni-
versidad Catolica de Cordoba (UCC), el gobierno provincial puso en
marcha un proceso de regionalizacién, creando 26 regiones y recono-
ciendo a asociaciones intermunicipales como gobiernos regionales.
Con avances y desafios, el balance es positivo: se constituyeron 23
asociaciones intermunicipales (llamadas “comunidades regionales”)
integrandose 364 gobiernos locales (el 85 % de los existentes) que
consensuaron prioridades e indicadores de gestion y desarrollo.

El caso cordobés demuestra dos visiones complementarias: “una re -
gionalizacion municipalista” (desde el gobierno provincial) y “un mu -
nicipalismo regionalista” (desde los gobiernos locales), ambas a favor
de una gestion asociada y coordinada del desarrollo regional, soste-
nible y aplicable si se observan sus claves, bases y condiciones.

Dialogo Politico. Publicacidn trimestral de la Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.
Ano XXIII - N® 1 - Marzo, 2006
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El proceso de descentralizacion
en el Peru: logros y agenda
pendiente

Alvaro Ugarte Ubilla*

l. Introduccion

La palabra descentralizacion ha venido a sustituir —en el glosario politi-
co— la palabra democratizacion, que durante algin tiempo constituyé el
derrotero de las acciones politicas en nuestras naciones; este vocablo cay6
en desuso cuando alguien dijo: “la democracia no se come™. Pues bien, hoy
en dia el reto es hacer que la descentralizacion no sélo sea comestible sino
nutritiva.

La falta de un contenido ciudadano en los procesos politicos de la re-
gion plantea interrogantes en relacion con la sustentabilidad de los par-
tidos politicos tradicionales, a la par que esta alimentando el desarrollo
de movimientos emergentes nacidos de la marginalidad, criados en la de-
sesperanza, nutridos de escepticismo por tantas promesas incumplidas y

* Agradecemos la colaboracién del Lic. Marco Urruchi, uno de los ejecu-
tivos prometedores de nuestra institucion, cuya amplia experiencia en
la gestion municipal y sus aportes al andlisis del tema han contribuido
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robustecidos por la resignacion: “con cualquier gobierno no podran estar
peor de lo que ya estan”.

Tal vez porque ab imo péctore comprenden muy bien el significado de la
demagogia y los engafiados no son ellos sino la mayoria de los politicos que
toman el poder creyendo que el pueblo s6lo se alimenta de esperanzas; tal
vez porque en el fondo, la ambicion y soberbia les impiden a los caudillos
advertir que los pueblos marginados estan esperando su oportunidad para
darles algun dia cucharadas de su propia sopa. Es probable que este senti-
miento haya fermentado desde aquella declaracion del caudillo golpista:
“Campesino, el patrén no comerd mas de tu pobreza”, cuando a casi cua-
renta afios s6lo cambiaron los comensales.

Ha pasado mucho tiempo, van cambiando los protagonistas, mucha
agua ha corrido bajo los puentes y podemos constatar que los pobres son
cada vez mas y estan cada vez mas marginados de la adquisicion de bienes
y servicios; que todavia hay muchas mujeres maltratadas, ancianos olvida-
dos y nifios explotados. Y al finalizar el siglo XX, se pudo constatar que la
pobreza se ha concentrado en las grandes ciudades, donde los indicadores
de numerosos estudios atestiguan este fenémeno.

En las cinco Gltimas décadas hemos sido testigos de grandes movimien-
tos mundiales que se han reflejado en la region latinoamericana y cuyos go-
biernos han tenido que asumir con fatalidad y cierta impotencia las co-
rrientes derivadas de éstos, y experimentar en carne propia las recetas para
sequir insertados en los sistemas mundiales. Hoy, frente al fenémeno de la
globalizacion, estos sistemas priorizan la reforma de los estados con énfasis en
la descentralizacidn de la gestion publica hacia un protagonismo responsable
de la ciudadania.

Pues bien, esta es la agenda pendiente: hacer de la descentralizacién una
politica de Estado en el mas amplio sentido y profundidad, de modo que la
ciudadania sea capaz de asumir —desde los municipios— sus deberes y dere-
chos en la gestion del desarrollo; donde la actuacion del Estado —acotada
por el principio de subsidiariedad— brinde el soporte que la sociedad civil de-
manda para su insercion competitiva en el mundo globalizado; para este
fin, es preciso disefiar un modelo de Estado descentralizado y moderno,
acorde con la identidad y riqueza cultural de los ciudadanos del Pert pro -
fundo —patrimonio de la sociedad latinoamericana-—.

¢Logros? Claro que los hay... y muchos! Se han forjado silenciosamen-
te durante los ultimos 25 afios y son el sustento filosofico para impulsar el
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postulado de la Agenda 21: “pensar globalmente y actuar localmente”. Nu-
merosas experiencias exitosas y paradigmaticas que podrian llenar muchos
libros son el testimonio de que en este periodo —a pesar del inadecuado
marco legislativo y politico— el sistema municipal se ha ido consolidando
por el aporte de autoridades y especialistas calificados y con la gradual in-
corporacion de la ciudadania y la comprension del significado; sobre estas
bases se podréa disefiar el modelo de Estado descentralizado.

Pero, por sobre todo, la descentralizacion o cualquier reforma del Estado debe
significar mejoria en la calidad de vida de los pobres y marginados y que sean de -
mocraticamente insertados en la ciudadania. De otro modo, nada de esto
tendria sentido, si no se puede dar a todos un trozo de la torta del desarrollo.

Il. Aspectos conceptuales

Aungque los interesados en politica y gestion publica conocen bien las
diferencias entre descentralizacion y desconcentracion asi como las nume-
rosas definiciones al respecto, queremos simplificar estas diferencias sefia-
lando que descentralizar es transferir poder con autonomia en decisiones, or-
ganizacién y administracion de recursos; pero de manera factica, es la
creacion de dependencias con personeria juridica diferente y pliego presu-
puestal distinto al de la dependencia matriz, con el traslado de responsabili-
dad politica, técnica y juridica. Mientras que desconcentrar es transferir capa -
cidad de accion sin discrecionalidad, mediante el traslado territorial de
recursos y capacidades para ejecutar acciones predefinidas “desde arriba”, sea
en el ambito? de gobierno nacional, regional o local; lo que significa que so-
lo se transfieren la responsabilidad administrativa y técnica, mientras que el
representante institucional retiene la responsabilidad politica y juridica.

Nosotros consideramos que la verdadera descentralizacion es, en esencia,
devolver a la sociedad civil la capacidad y la responsabilidad de asumir su pro -
pio desarrollo y contar para ello con el apoyo del Estado desde un punto de vis -
ta humanista y social, en un mundo globalizado, donde sea posible encontrar
un equilibrio con la economia de mercado, desde un orden social. Entonces, la
descentralizacion no constituye una regulacion burocratica del proceso de
traslado de competencias y recursos entre &mbitos de gobierno, sino una fi-
losofia en si misma para lograr la consolidacion de una ciudadania res-
ponsable de la gestion de su desarrollo con el Estado, que representa la res
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publica y tiene que explicitar su rol con la sociedad. Esto demandara una
transformacidn cultural de largo aliento.

Por lo dicho, la accion del Estado tiene que insertarse en la accion ciu-
dadana y las autoridades elegidas, lejos de actitudes mesianicas y autorita-
rias, deben comprender que fueron elegidas para liderar, articular, promo-
ver, facilitar el desarrollo desde el Estado; que la gestion no comienza con
ellos, sino gque se insertan en un Proceso en curso y que —como aves de pa-
so— deben ser parte de un conjunto de buenos ciudadanos que apoyan el
desarrollo, continuando las acciones que iniciaron su antecesores y que de-
jaran las bases para que sus sucesores continten esta historia sin principio
ni fin. Uno de los peores males de nuestra sociedad es que muy pocos politicos
son capaces de poner la primera piedra de una obra que seria inaugurada por
el siguiente. Es aqui donde el principio de subsidiariedad se convierte en el
eje del desarrollo, a partir de los postulados fundamentales que definen la
organizacion y actuacion de la sociedad. El principio de subsidiariedad
comprende cuatro postulados —en si mismos irrefutables— que acttian de
manera integral.

A. Principio de subsidiariedad: primer postulado

El primer postulado del principio de subsidiariedad establece que “el Es
tado interviene s6lo cuando la sociedad no es capaz de resolver sus necesidades
por si misma y s6lo tanto como sea necesario”. Esto nos sefiala con claridad
que el Estado no debe intervenir si la sociedad puede resolver un asunto
por si misma. Si los agricultores de una comarca pueden manejar la pro-
duccidn, la industrializacion de sus cosechas y la comercializacion de sus
productos, no hay razén alguna para que el Estado deba intervenir en este
proceso. Entonces surge la pregunta: ;para qué existe el Estado? Entre una
economia regulada por el Estado y una economia regulada por el mercado,
la tarea que hoy en dia debe cumplir el Estado es la de ser un facilitador in-
teligente: discreto cuando no debe ser visto y protagonista cuando la oca-
sion lo demanda. Por ejemplo, debe proporcionar informacidn estratégica
gue por su naturaleza el mercado no ofrece y cuya ausencia genera desven-
tajas o exclusion.

Un caso concreto es el de la Municipalidad de Huancavelica, en la serra-
nia del Per(, a 3.750 m.s.n.m. y con una poblacion de 30 mil habitantes,
en otro tiempo un prospero centro minero vinculado a la explotacion del
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azogue y actualmente una comunidad que concentra los mayores indices de
pobreza extrema y marginalidad del pais. Esta ciudad, a diferencia de la
mayoria de las ciudades del pais,? no contaba en 1997 con servicio de In -
ternet, por lo que su alcalde, el Lic. Federico Salas,® decidi ofrecer este ser-
vicio desde la biblioteca municipal. Al principio fueron dos las terminales
instaladas, copadas rapidamente. Luego instalé dos mas; después fueron
seis terminales; luego, doce y al final, veinticuatro. En este punto, el merca-
do local reaccion6 y se generd la oferta del servicio y la municipalidad re-
dujo el servicio gratuito al uso bibliotecario con sdlo cuatro terminales pa-
ra no competir con el mercado. Este es un claro ejemplo del rol subsidiario
del Estado, a través del gobierno local y sin sustituir a la sociedad civil.*

B. Principio de subsidiariedad: segundo postulado

El segundo postulado del principio de subsidiariedad establece: “Cuan -
do el Estado interviene, debe hacerlo el nivel mas cercano a la poblacion: el ni -
vel local”. Muchas competencias que hoy se ejercen desde dependencias na-
cionales han sido localmente asumidas por la sociedad® desde sus origenes;
por ejemplo, la educacion, la salud, la formacion laboral, el deporte. Las
competencias locales se fueron centralizando en la medida en que se procu-
raba su especializacion y se disefiaban los sistemas nacionales de soporte; en
la préctica se han debilitado las instituciones locales y se han despersonali-
zado acciones dirigidas a los ciudadanos. La especializacion produce un de-
sarrollo cualitativo de las funciones pero, al mismo tiempo, estandariza el
modelo y concentra el beneficio en prototipos y excluye las sociedades con
cualidades diferentes® a los patrones de disefio, que son la mayoria. Los dic-
tadores tratan de justificar el centralismo con el argumento de la eficacia’
en la accion publica. Sin embargo, es evidente que esta politica sélo produ-
ce beneficios en el corto plazo, porque eventualmente pueden solucionar
problemas inmediatos, pero no generan desarrollo local y, menos, sosteni-
bilidad. La sociedad se acostumbra a esperar que el Estado asuma la gestion
del desarrollo local.

La Municipalidad de llo, al sur de Perd, por iniciativa de su alcalde el doc-
tor Julio Diaz Palacios, inici6 a principios de los 80 un programa de participa-
cion ciudadana en las decisiones de gobierno local y en la fiscalizacion de la
gestion; para ello promovi6 su organizacion y la formacion de comités de ges -
tion. La planificacion participativa del desarrollo local y los presupuestos
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participativos, con un creciente nivel de decision ciudadana, son fruto de
ello. Uno de los resultados mas significativos de este proceso es que politi-
camente se consolido el modelo de gestion, eligiendo al mismo grupo po-
litico para ejercer el gobierno municipal en siete gestiones consecutivas, l0s
tres primeros periodos de gobierno a cargo de él mismo y los cuatro si-
guientes bajo la conduccion del sefior Ernesto Herrera, hoy destacado con-
gresista de la Republica. Otro resultado notable es que es una de las pocas
ciudades del pais que ha logrado una evolucién evidente y sostenida a lo
largo de las dos décadas de gestion.

C. Principio de subsidiariedad: tercer postulado

El tercer postulado del principio de subsidiariedad establece que:
“Cuando el gobierno de ambito local no puede asumir las competencias que le
son inherentes, lo hace un gobierno de &mbito mayor”. Evidentemente, no to-
dos los municipios cuentan con las capacidades necesarias para impulsar los
diferentes procesos de desarrollo desde los gobiernos locales y, por lo tanto,
no logran asumir las competencias que la legislacion establece. Normal-
mente esto sucede con las municipalidades distritales,® con poco personal,
con casi ningn profesional o personal técnico, con escasos recursos finan-
cieros y logisticos y con poco acceso a la informacion.

En este caso, bajo la consideracion de que la poblacion demanda cierta ac-
cion, se presentan dos situaciones. Primera: que la municipalidad esta dis-
puesta a asumir dicha competencia especifica pero que carece de las capaci-
dades necesarias. Segunda: la municipalidad no muestra disposicion a asumir
la referida competencia, al margen de que tenga o no las capacidades necesa-
rias. En la primera situacion, el gobierno responsable solicita al gobierno del
ambito superior asumir dicha funcion por encargo politico; en la segunda si-
tuacion, la comunidad debe requerir al gobierno del @ambito superior asumir
dicha funcion por encargo social. En ambos casos se debera dar cuentas, pero
en ningln caso el gobierno del ambito superior deberia asumir la iniciativa
inconsultamente, pasando por encima del gobierno responsable. En la préac-
tica, gobiernos locales y regionales superponen sus acciones y el gobierno
nacional lo hace con los dos. La causa de ello: la ambigUedad legislativa.

En el Cafidn del Colca —el cafion mas profundo del mundo- tiene su ca-
becera, a una altitud de unos 3.500 m.s.n.m., la Municipalidad Provincial
de Caylloma, que contaba en 1996 con seis trabajadores: uno de ellos con
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formacion profesional, la administradora; una auxiliar de apoyo; un obre-
ro septuagenario que barria la plaza principal y aseaba sus jardines, un con-
serje de limpieza y mensajeria, un bibliotecario que ademas administraba el
Unico teléfono del pueblo, y el policia municipal, que supervisaba el mer-
cado. Su alcalde, Don Zacarias Ocsa, de familia de agricultores por genera-
ciones, busco alianzas estratégicas —expresion entonces no difundida— a
partir de la cooperacion técnica y financiera. El desarrollo de la provincia se
podria lograr si se sumaban los recursos de las instituciones de nivel regio-
nal y local y se lograba la participacion de ONGDs alrededor del Plan de
Desarrollo de la Provincia de Caylloma (Crespi - Marquina, 1996). Sus es-
fuerzos, iniciados en 1993, dieron fruto con la conformacion del Consejo
de Desarrollo de la Provincia de Caylloma, presidido por el alcalde de la pro-
vincia de Caylloma e integrado por los alcaldes distritales, representantes del
gobierno regional, de dependencias sectoriales de Agricultura y Turismo,
de ONGDsy COPASA,° para la ejecucion del Plan.

D. Principio de subsidiariedad: cuarto postulado

Finalmente, el cuarto postulado del principio de subsidiariedad establece:
“Cuando interviene un ambito superior de gobierno, éste debe crear las capacida -
des necesarias para que asuma las competencias el &mbito al que le corresponde”.
Este postulado debe dar lugar al “Desarrollo de Capacidades Locales para la
Gestion”,1° es decir, transferir fortalezas, conocimientos, instrumentos y re-
cursos para desarrollar el capital social de la localidad, para que asuma con
creciente eficiencia las competencias que la ley le asigna. Esta es, probable-
mente, la mayor debilidad del principio de subsidiariedad, la resistencia a
apoyar y retirarse, en lugar de sustituir y permanecer, que es el gran pretexto
usado por los “centralistas” que se resisten a perder su poder.

En 1996, el Instituto de Investigacién y Capacitacion Municipal
(INICAM) fue invitado a formular un diagndstico y recomendaciones pa-
ra reactivar el Plan de Desarrollo de Caylloma porque, inexplicablemente, el
proyecto se estaba extinguiendo. Nuestras conclusiones fueron que la prin-
cipal causa de ello era que con el argumento de la falta de capacidades de la
municipalidad provincial y distritales, especialmente para ejecutar el Plan,
fueron suplantados por colaboradores del proyecto —técnicos seguramente
muy competentes pero sin ninguna legitimidad—, lo que propici6 que los
actores responsables de tales competencias actuaran fuera del Plan.
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Este es un ejemplo del lado perverso del cuarto postulado del principio
de subsidiariedad, y es que las instituciones creadas para desarrollar capaci-
dades, asesorar y brindar asistencia técnica a instituciones con deficiencias
operativas terminan usurpando el papel de la institucion objeto de la coo-
peracién técnica. Por ello afirmamos que no hay accién que un municipio,
por mas débil que parezca, no pueda ejecutar. El tema pasa por determinar con
justeza cuales son esas competencias que realmente estan en capacidad de asu -
mir y como pueden resolverlas; pero, por sobre todo, cudles son las que su comu -
nidad desea que sean asumidas y evaluar su desempefio frente a esta heteroge -
neidad funcional y no frente a un modelo ideal. La legislacion en nuestros
paises, en especial en el Perd, es altamente centralista porque esta orientada
para ser aplicada y cumplida por la municipalidad éptima, concepto uni-
versal por definicion que sitda la valla minima a la altura de la Municipa-
lidad Metropolitana de Lima, valla extremadamente alta para casi todas
las municipalidades del Perd.

lll. Aspectos historicos

Durante la historia de la humanidad se han alternado periodos de cen-
tralismo con periodos de descentralizacion. Cuando los pueblos desarrolla-
dos expandieron sus territorios, para mantener el control se vieron obligados
a centralizar el poder hasta el grado de colapsar por su incapacidad de man-
tener el control de su propia capacidad de gestion. Y, como el ave Fénix,
nuevas culturas surgieron a partir de la gestion de sus propias comunidades,
es decir, descentralizadamente. De la misma manera, en el Pert se han alter-
nado periodos de centralizacion y de descentralizacion'? (Klauer, 1999).

El Gltimo centralismo, presente durante los tltimos 500 afios, ha crea-
do una sociedad con cultura centralista, resignada al poder autoritario, pa-
ternalista y mesianico, forjada por caudillos militares y civiles que moldea-
ron partidos politicos segun las necesidades de castas politicas aliadas con
grupos de poder econémico que durante generaciones han procurado mante-
ner un modelo en el que la solucidn debe venir de arriba 'y en el que la gestion
local, sinbnimo de incapacidad, corrupcion y subdesarrollo, debe limitarse a
la provision de algunos servicios locales.

Luego de una dictadura més, la etapa democratica (1950-1962) se inte-
rrumpid por accion de una junta militar que alegé fraude. Un afio después
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volvié la democracia, que durd hasta 1968, cuando los militares nueva-
mente dejaron sus cuarteles para interrumpirla con otro golpe de estado.
Esta vez la dictadura tuvo dos largas fases diferentes y contrapuestas,*? con
un gobierno muy centralizado, autoritario y casi policial pero con mucho
manejo social.

En julio de 1980, luego de casi doce afios, se volvio al estado de derecho
plenoy se eligieron gobiernos locales por voto vecinal, en un proceso que en
si mismo constituy6 una fiesta democréatica mas que ejercicio electoral. La
Constitucion Politica de 1979 fue la bisagra de transicion entre el régimen
autoritario y el democratico. Luego de doce afios de democracia sobrevino la
dictadura civil de Fujimori, durante la cual el Consejo Constituyente Demo -
cratico redacto la Constitucion de 1993, luego del “autogolpe” con el cual
disolvio el Congreso de la Republica y el pais volvié a centralizarse.

Creemos gue ningun gobierno fue tan malo ni tan bueno para un pais;
al final, todos arrojan un complejo balance de aciertos y errores. En este
sentido, la dictadura militar’* de \Velasco-Morales BermUdez (1968-1980)
organiz6 un aparato publico eficiente centralizado, pero casi destruyé el
aparato productivo. La dictadura civil de Fujimori (1992-2000) desarro-
116 la infraestructura territorial econdmica y social —aunque con costos y
productos muy discutibles— y centraliz6 extremadamente el gobierno (“el
Estado soy yo™).

En los dos gobiernos de Beladnde Terry (1963-68 y 1980-85) se le dio
prioridad a la inversion en infraestructura de desarrollo y servicios, pero in-
tereses de grupos predominaron sobre las politicas pablicas a favor de gru-
pos excluidos y sectores marginales. Culminé con baja aprobacion pero,
por su vision del desarrollo, ha sido reconocido pdstumamente como un
gran estadista. El gobierno de Alan Garcia (1985-90), luego de un buen
inicio, con un discurso nacionalista y tercermundista buscd asumir un lide-
razgo regional confrontando al pais con organismos internacionales por el
tema de la deuda externa. Su politica econdmica fue nefasta; pretendio es-
tatizar la banca privada y culminé su gestion en medio de un caos politico
y econdmico y con una inflacién sin precedentes.

Después de la dictadura civil de Fujimori y los escandalos por corrup-
cion, surgio el gobierno de transicion presidido por el congresista Valentin
Paniagua, designado por el Congreso para convocar un afio después eleccio-
nes generales. Alejandro Toledo, mimetizado con los sectores populares y a
base de muchas promesas, fue electo en el afio 2001. Este gobierno mantuvo
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la estabilidad y los buenos indicadores macroeconomicos de la region. No
obstante, es el Gnico pais que no ha avanzado en la disminucién de la pobre-
za seguin las metas acordadas. No resolvid temas de pobreza ni de desempleo,
cumplié muy pocas de sus promesas y los partidos politicos tuvieron un pro-
tagonismo importante. A pesar de las muchas acciones y leyes por la descen-
tralizacion, los resultados muestran un retroceso. Las acciones en beneficio
de sectores marginales son muy limitadas, aunque se favoreci6 tibiamente
una mayor inversion social a cargo de los gobiernos locales.

En sintesis: durante las dictaduras se desarroll6 la infraestructura y se
atendid con cierta eficacia a los sectores marginales, se fortalecié el gobier-
no nacional, lo que debilitd notoriamente la gestion municipal y a la socie-
dad frente al Estado. Una de las peores secuelas —en especial de la tltima
dictadura— fue la castracion politica de la juventud en las universidades,
hoy ausente de la politica. En los gobiernos de derecho, en cambio, predo-
mino la democracia —con sus virtudes y defectos, también se realizaron in-
versiones y se desarrollo la institucionalidad, se restituyeron las libertades—;
se fortaleci6 la clase politica —también con sus virtudes y defectos— asi co-
mo el rol de los medios de comunicacion.

Tanto en dictaduras como en gobiernos democraticos estuvieron presentes
los discursos populistas, las promesas incumplidas y el incremento de las bre-
chas y las contradicciones sociales. También se incremento la corrupcion, con
un cinismo creciente alarmante, donde es notoria la ausencia de la ciudadania
en las decisiones y en la fiscalizacion de las gestiones de gobierno. En cualquier
caso, y a pesar de todo, seguimos siendo defensores de la descentralizacion
como el camino més corto hacia una democracia sostenible pero todavia muy
vulnerable por la amenaza permanente de los politicos demagogos y populistas.

IV. Aspectos politicos

Uno de los problemas centrales del proceso de la descentralizacion es la
necesidad de contar con una sociedad ciudadana (Baus - Borchard, 2004)
cimentada en la participacion plena de los ciudadanos en la vida politica. La
posibilidad de asumir sus derechos y sus obligaciones debe ir mas alla de
la democracia meramente representativa hacia una democracia mas activa.

Para que una democracia representativa no sea solo retdrica debe poder ga-
rantizar el cumplimiento de las propuestas electorales. Nuestra constitucion
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politica nos define como una democracia representativa, pero no provee
mecanismos efectivos de participacion y control en las decisiones de los re-
presentantes elegidos. Los partidos politicos no han dado muestras de que-
rer modificar esta situacion para evitar la injerencia en sus decisiones de go-
bierno y en una fiscalizacion con “rienda muy corta”. Para que la participacion
en la fiscalizacion sea constructiva y representativa de las bases deben existir es-
pacios de debate y construccion de propuestas consensuadas desde sus bases,
de manera que las autoridades electas cuenten con el respaldo que legitime
sus actos de gobierno. Estos espacios son las estructuras horizontales, au-
sentes en los partidos politicos.

Fujimori fue elegido porgue su campafia se basé en el no shock econé-
mico. Al margen de la validez de la medida de gobierno, en una democra-
cia verdadera, una autoridad no puede hacer exactamente lo contrario de
aquello a lo que se comprometi6®® y que tal accion quede en la impunidad
total. Esto es posible por la falta de mecanismos de articulacion social. Ni
siquiera los partidos de oposicion pudieron organizar una contramedida
eficaz y fueron victimas de sus propias trampas, las mismas que le permitie-
ron a Fujimori aprovechar las contradicciones para disolver el Congreso de
la Republica con el 96 % de aprobacion del pueblo.

Este es otro punto crucial del analisis de la descentralizacion. Los go-
biernos autoritarios logran ser mas eficaces en la atencion de los sectores
mas criticos, aungue sean menos eficientes en el manejo de los recursos y la
legitimidad de la priorizacion de las inversiones, porque tienen el poder de
obviar mecanismos de control. Por ejemplo, dirigentes de comedores popu -
lares del distrito de Acoria, en la provincia de Huancavelica, gestionaron
ante el gobierno de Fujimori la donacién de cuatro cocinas industriales pa-
ra esos programas sociales de gestion comunitaria. Las esposas de algunos
ministros de Estado aportaron 800 ddlares para la adquisicion de las cuatro
cocinas, pero quisieron entregarlas en forma personal a la comunidad. Pa-
ra ello volaron de Lima a la ciudad de Ayacucho, desde donde una delega-
cion de diecisiete personas se trasladé en dos helicopteros a la ciudad de
Huancavelica y de alli, en cinco camionetas pick-up 4 x 4 del Estado, lleva-
ron las cocinas a su destino con un costo de 8.000 ddlares, aspecto extremo
gue obviamente no se conocio.

Si bien en los gobiernos democraticos se fortalecio el papel de los partidos
politicos y se increment6 su influencia en las decisiones de gobierno, los par-
tidos politicos no fueron instrumentos eficaces de participacion ciudadana
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en las decisiones de gobierno ni en la fiscalizacion de sus gestiones para la
construccién de ciudadania. Y a pesar de que las municipalidades y los or-
ganismos regionales se fortalecieron, se increment6 su vulnerabilidad fren-
te a una poblacion que demanda soluciones a organismos con muy pocas
capacidades y con mucho descrédito en cuanto a las mismas'® y a la co-
rrupcion en sus gestiones. Es muy comun escuchar al pueblo: “Mientras
hagan obras, no importa que roben”. Da la impresion de que cada vez mas
politicos tienden a escuchar soélo la segunda parte de este mensaje y consi-
deran que el gobierno es un botin. En algunos circulos politicos se suele
oir: “Ahora nos toca a nosotros”.

A. Partidos politicos

Este contexto, realimentado por su propia debilidad, pérdida de cre-
dibilidad y legitimidad, debilita los partidos politicos y fomenta la apari-
cion de caudillos que oportunistamente crean agrupaciones independien-
tes en beneficio propio. Los dirigentes de los partidos politicos —como en
la mayoria de las organizaciones gremiales— tienen la tendencia a tomar
el poder y usufructuarlo en beneficio de sus dirigentes; de esta manera,
sus gestiones se convierten en formas de dictadura. La falta de democra-
cia interna en los partidos politicos es la causa principal de su pérdida de
legitimidad y representatividad y el caldo de cultivo al oportunismo y la
coyuntura.

Un partido politico eficiente y moderno debe ser descentralizado,
participativo y transparente. Para ello debe contar con una estructura
vertical, con cadenas de mando y responsables definidos en la organiza-
cion territorial para garantizar la eficacia necesaria en la gestion partida-
ria, asi como con una estructura horizontal que permita a los diversos
grupos funcionales y territoriales participar con eficiencia en la construc-
cion ideoldgica, con la garantia de que sus intereses estaran debidamen-
te reconocidos. Sélo asi se lograréa efectividad en la construccion de con-
sensos y en el control social de la gestion partidaria. Esta filosofia
constituye la base para construir unasociedad ciudadanay éste es el rol de
los partidos politicos.

La estructura vertical permite organizar el partido territorialmente y esta-
blecer cadenas de mandos y responsables definidos para organizar actividades
partidarias, contar la informacion precisa y oportunay hacer prevalecer sus
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aspectos culturales en cada territorio frente a la estandarizacion y especiali-
zacién de los sistemas nacionales centralizados por los 6rganos sectoriales.
Pero generalmente le dan poca importancia a la estructura horizontal,*’
que es la que les permitiria consolidar verdaderos lideres, de facil proyec-
cion a la sociedad, posibilitaria la negociacion con sindicatos y gremios con
antelacion y prevendria posibles conflictos internos.

El 2006 es un afio en el cual se realizardn dos procesos eleccionarios,
uno para elegir el gobierno nacional y el Parlamento a principios de abril
y el otro para elegir los gobiernos regionales y locales en el mes de octu-
bre. El ciudadano se vera forzado a elegir entre candidatos que ofrecen
“mas de lo mismo”: promesas, ineficiencia y corrupcion. Insistimos en la
ausencia de un debate esclarecedor, no entre los candidatos sino de los
candidatos con el ciudadano, para atender a sus interrogantes en forma
clara y precisa.

V. Aspectos sociales

La sociedad, expresion colectiva del ser humano como sujeto y objeto
del desarrollo, debe comprenderse a si misma como protagonista responsa-
ble y solidaria de la existencia plena de ciudadanos con deberes y derechos
para una existencia humana, dignay justa en el sentido mas amplio. La so-
ciedad debe comprender que comenzé a perder su esencia cuando abdicd
su rol de actor y beneficiario del desarrollo en favor del Estado y cuando
permitio la representacion de la colectividad a través del Estado, inicial-
mente concebido para garantizar condiciones éticas de vida, pero luego
convertido en un fin en si mismo. Cuando los individuos, en los albores de
la humanidad, comprendieron la necesidad de organizarse y descubrieron
las ventajas de la cooperacién, crearon la sociedad y asi se distribuyeron ro-
les y funciones y se asignaron competencias, se forjaron sistemas de produc-
cion, de seguridad y de proteccion. También se crearon cddigos y, junto
con ellos, la formacion de individuos en sus valores.

Todavia es posible encontrar vestigios de sociedades desarrolladas. Una
tribu en Africa establece por consenso de las mujeres del pueblo el rol y
los valores que caracterizaran a cada uno de sus miembros y es la propia
tribu la que se encarga de que cada individuo crezca y cumpla los valores
y el rol impuestos por la sociedad local en los momentos notables de su
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vida: el nacimiento, la pubertad, la iniciacién, el matrimonio, la materni-
dad e incluso la muerte. Pero algo que resulta notable es que cuando un
miembro asume actitudes reprobables, la tribu, lejos de sancionarlo, lo
acoge, lo reconforta y promueve una conducta adecuada. Esto ni remota-
mente podria siquiera inducirlo el Ministerio de Educacion con todos sus
recursos y capacidades.

Miles de afios después, luego de que los estados suplantaron a sus socie-
dades, éstas han comenzado a buscar en sus raices las respuestas para recrear
una sociedad de ciudadanos capaces de asumir sus deberes y derechos. Debe-
mos crear una sociedad con ejercicio pleno de la ciudadania (Baus - Borchard,
2004), pero ese tema pasa por lograr una educacién que inculque en las per-
sonas la responsabilidad y el sentimiento tanto de individualidad como de
colectividad. La ensefianza de valores y el desarrollo de actitudes y aptitu-
des surgen desde el seno familiar, pero se complementan con la escuela y se
perfeccionan en la vida en sociedad.

Nuestros ministerios de educacion deberian llamarse ministerios de ins-
truccion y no de educacién, porque mayormente imparten informacién y
conocimientos generales y especializados y casi hinguna educacion para ser
un ciudadano activo. Las escuelas eventualmente pueden dar las herra-
mientas, pero es necesario desarrollar civismo, ciudadania, valores y aptitu-
des, hoy ausentes en la denominada educacion moderna, cuya especializa-
cion ha marginado el valor de lo cultural.

Es necesario, pues, redisefiar la educacion desde el municipio para for-
mar: i) en la familia, individuos con conciencia social y respeto de si mis-
mos, de su familia y de su sociedad; ii) en la escuela publica, personas con
valores éticos, culturales y civicos para tener una ciudadania con actitudes
y aptitudes apropiadas para construir las bases su propio futuro; y iii) una
educacidn especializada para fortalecer sus capacidades y desarrollar la com-
petitividad. En todas estas etapas debe estar presente el reconocimiento de
la cultura y tradiciones para orientar los componentes de la formacion se-
gun las actividades locales mas importantes, donde la educacion formal
brindara los conocimientos universales para insertarse en el mundo global
pero con las bases locales que brindan la comunidad y la familia. Tal vez los
fundamentos mas importantes para la vida se los reciba de los padres, aun-
gue estos sean eventualmente analfabetos.
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VI. Aspectos econémicos

Hacer nimeros es tedioso pero ilustrativo. El presupuesto del sector pa-
blico en el Perti para el afio 2006 (Ley N° 28.652, 2005) se divide!® entre
el gobierno nacional (74,63 %), los gobiernos regionales (16,93 %) y los
gobiernos locales (8,44 %). Este presupuesto estd dividido en tres grandes
rubros: gasto corriente, gasto de capital y servicios de la deuda externa. Pa-
ra atender este Gltimo se asigno el 22,04 % del presupuesto total. El gasto
corriente es del orden del 63,51 % y el gasto de capital es del 14,45 %. En
el gasto corriente, el gobierno nacional participa con el 72,14 %, los go-
biernos regionales con el 23,21 % y los gobiernos locales, con el exorbitan-
te 4,65 %. Por otro lado, en el gasto de capital, la figura es bastante diver-
sa. El gobierno nacional participa con el 50,47 %, los gobiernos regionales
con el 14,96 % y los locales, con el 34,57 %.

En valores absolutos, en relacion con el total del presupuesto del sector
publico, el gobierno nacional es responsable del 45,8 % en gasto corriente,
del 7,29 % en gasto de capital y del 21,52 % en los servicios de la deuda
publica. El presupuesto de los gobiernos regionales tiene mayor incidencia
en gasto corriente y de capital, donde son responsables del 14,74 %y del
2,16 %, respectivamente, contra un insignificante 0,02 % en servicios de
deuda. En cambio, para los gobiernos locales, el presupuesto es mayor pa-
ra gastos de capital, con un 5 % contra solo el 2,95 % para gasto corriente
y un 0,49 % para servicios de la deuda (ver Tabla 1).

La eficiencia del gasto corriente —basicamente pago del personal y servi-
cios— respecto del gasto de capital —inversiones en proyectos y adquisicio-
nes de bienes activos— es la siguiente: el gobierno nacional destina 6,3 ve-
ces mas al gasto corriente que a las inversiones y los gobiernos regionales,
6,8 veces mas, mientras que los gobiernos locales destinan a gasto corrien-
te el 60 % del presupuesto destinado a gasto de capital —todavia resulta al-
to si se compara con la empresa privada—. En sintesis: los recursos publicos
estan excesivamente centralizados en el gobierno nacional y los gobiernos
regionales y son extremadamente ineficientes en el gasto. Resulta, pues, pa-
raddjico, con estas cifras, que uno de los argumentos mas recurridos por el
centralismo sea la busqueda de eficiencia en el gasto publico.

El centralismo financiero realimenta de manera perversa las deficiencias
de los diversos sectores, como la gestion educativa, valor fundamental del
desarrollo. Veamos este sector como ejemplo. Ademas de estar centralizado
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el disefio del curriculo educativo, del calendario escolar, del contenido y la
forma de los textos escolares, esta centralizada la contratacién del material
educativo nacional. También estan centralizadas las decisiones salariales,
el nombramiento de directores de centros educativos y de maestros —me-
canismo de asignacion de puestos de trabajo con fines politicos, trafico de
influencias, acoso y extorsion— dejando al margen a la comunidad educati-
va integrada por maestros, padres de familia y autoridad local en la gestion
de soluciones locales a tan algido problema, que afecta directamente al
maestro y, por ende, la calidad de la educacion.

Similares problemas —de manejo centralizado— existen en relacion con
los diversos fondos para la ejecucion de obras de infraestructura producti-
vay de servicios local como caminos rurales, acueductos, canales y sistemas
de riego, ferias, escuelas, puestos de salud y programas de apoyo social co-
mo clubes de madres y comedores populares, por citar algunos. Aqui es irre-
levante discutir si la inversion es desconcentrada o no, porque lo que esta en
discusion no es el monto ni la localizacién de las inversiones, sino la devolu-
cion al ciudadano del poder de decidir sobre la materia, la calidad, la
cantidad y la oportunidad de las inversiones.

Podemos ilustrar las limitaciones de estos sistemas centralizados con un
ejemplo. El alcalde, los dirigentes y los vecinos de varias comunidades dedica-
das basicamente a la agricultura en las estribaciones de la cordillera de los An-
des han establecido el Consejo de Desarrollo del Distrito de Ticrapo, el cual
convoc a los agentes del desarrollo local, agricultores, representantes de orga-
nismos publicos, ONGDs'y otros vinculados con el distrito, para formular de
manera concertada el plan de desarrollo distrital. Uno de los fundamentos fue
la definicion y priorizacion de sus ejes de desarrolloy, a partir de ello, la iden-
tificacion de los recursos financieros de cada una de las instituciones para ser
aplicados de manera sinérgica al logro de los objetivos.

Luego de algunos talleres de trabajo técnico y varias jornadas de nego-
ciaciones politicas y financieras se suscribi6 el acta donde se consignaron ta-
les acuerdos. Estas decisiones no fueron avaladas por las autoridades nacio-
nales de las instituciones implicadas, no obstante corresponder con las
politicas y los objetivos de estas instituciones, de existir acciones y proyec-
tos similares, aun en montos de inversion en los programas disefiados en la
capital. La razén fundamental esta en que el manejo financiero genera poder
centralizado y modificar esa rutina constituye una amenaza.
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VII. Aspectos legales

En las Gltimas décadas hemos tenido las constituciones politicas de
1979y 1993, en cuyo contexto se ha dado un marco legislativo que opor-
tunamente es necesario revisar para modificar sustantivamente muchas de sus
leyes y normas, supuestamente dadas para regular y orientar el proceso de des-
centralizacion, pero que en esencia buscan mantener el statu quo del cen-
tralismo. No obstante, en ambas se declara que la descentralizacion es
una politica de Estado y se promueve su reforma.

A. La constitucion politica del Estado

En la Constitucion de 1979 se menciona la descentralizacion, los go-
biernos locales y regionales (Congreso, 1979) y reconoce a las municipali-
dades como érganos de gobierno local con autonomia econémica y admi-
nistrativa, con eleccion vecinal de autoridades y les asigna competencias
para ejecutar los planes de desarrollo local, el urbanismo, la prestacion de
servicios publicos, la construccion de la infraestructura, de aseo, ornato y
de registros vitales. Asi como también para cooperar con la educacion, la
salud, el deporte, etc. Se crean las regiones, se establecen sus competencias,
su organizacion y su estructura, se crea la asamblea regional y se menciona
de manera tangencial la descentralizacidn, sujeta a posterior ley especifica.

En cambio, en la Constitucion de 1993 (Congreso, 1994) se incluye la
descentralizacion de manera explicita y se la define como un proceso perma -
nente®® que incluye a la regién como una demarcacion territorial, ademas
de los departamentos, provincias y distritos, donde se ejerce un gobierno
unitario, descentralizado y desconcentrado y se establecen regimenes espe-
ciales para Limay el Callao. Esta Constitucion confiere a los gobiernos sub-
nacionales autonomia politica en los asuntos de su competencia, ademas de
la autonomia econdmica y administrativa ya establecida en la anterior. Es-
ta es una diferencia notable porque limita la interferencia politica directa
del gobierno nacional.

La Constitucion vigente ha sufrido modificaciones respecto de los go-
biernos regionales instaurados en las postrimerias?® del gobierno de Garcia.
Junto con los gobiernos regionales se suprimieron las asambleas regionales
cuyos representantes de partidos politicos ocasionaron un impacto desas-
troso en los incipientes gobiernos regionales. Por otro lado, se ha generado
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en los lideres de opinién un consenso —muy equivocado,?! en nuestra opi-
nién- acerca de que para impulsar el desarrollo deben generarse mayores
capacidades y sinergias integrando sus gobiernos regionales (Andaluz,
1999), lo que podria significar espacios con mayor potencial para los par-
tidos politicos pero excluyendo a los actores de la ciudadania. Pero al mar-
gen de estas diferencias, creemos que si hay coincidencias en lo que se ha
venido a denominar en el gobierno de Fujimori como la década perdida de
la descentralizacion: por un lado, se disolvieron los gobiernos regionales,
pero por el otro, se liquidod el sistema de planificacion (Valderrama,
2005).%2

B. Ley de Bases de la Descentralizacion

En julio del afio 2002 se promulgd la Ley de Bases de la Descentraliza-
cion (El Peruano, 2002, Ley 27.783) que, ademés de finalidad, principios y
objetivos politicos, econdmicos, administrativos, sociales y ambientales de-
fine aspectos como territorio, gobierno, jurisdiccién, autonomias, normati-
vidad y procedimientos. Asimismo, establece competencias de los gobiernos
regionales y locales como también las reglas, mecanismos y procedimientos
para la conduccion y ejecucion del proceso de descentralizacion y crea el
Consejo Nacional de Descentralizacion con la responsabilidad y los re-
cursos para impulsar la descentralizacion y se encarga de disefiar instru-
mentos complementarios para la creacion de los gobiernos regionales en
el siguiente proceso electoral, previsto para noviembre de ese afio.

C. Ley Organica de Gobiernos Regionales

Se promulga el dia anterior a la eleccion de los veinticinco presiden-
tes regionales y de los alcaldes provinciales y distritales. La Ley 27.867
(El Peruano, 2002), con base en la antes citada, establece principios rec-
tores de la gestidn regional, sus competencias generales y especificas, la
organizacién, recursos, atribuciones, procedimientos, regimenes y fun-
ciones. Ademas regula el proceso de transferencia de los activos y pasivos
de los Consejos Transitorios de Administraciones Regionales (CTAR),
que durante diez afios fueron entidades regionales subordinadas al poder
politico nacional.
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D. Ley de Incentivos para la Creacion de Regiones

Esta Ley (El Peruano, 2002, Ley 28.274) tuvo por objeto promover la
integracion territorial, politica y administrativa de los actuales departamen-
tos para crear competitividad regional. Los incentivos consideraban aspec-
tos financieros y tributarios, fundamentalmente. Las iniciativas podian ser
promovidas por los presidentes regionales, los partidos politicos o los veci-
nos. Se dejé al margen de la promocién y de las juntas de coordinacién a
los alcaldes. Las iniciativas debian ser expresadas en un expediente técnico
que evaluara el CND para convocar a un referéndum y constituirse como
tal. El resultado de la consulta fue adverso y subsisten los actuales departa-
mentos, que son sedes de gobiernos regionales, pero no se crearon regiones
como ambitos jurisdiccionales.

E. Ley Organica de Municipalidades

En mayo de 2003, nueve afios después del Congreso de 1994, se aprobd
una nueva Ley Organica de Municipalidades (Ley 27.972). Esta Ley consta de
166 articulos organizados en doce titulos, complementados por veinticinco
disposiciones complementarias. De un modo analogo a la Ley de Gobiernos
Regionales, establece los aspectos propios de una ley organica y tiene algunos
avances sobre la anterior, que concebia las municipalidades s6lo como admi-
nistradoras de servicios publicos; les asigna competencias de gobierno local,
como la gestion del desarrollo integral, el apoyo al desarrollo econdmico, la
gestion ambiental y el desarrollo de nuevos programas sociales. La parte
negativa de esta ley es que sigue siendo tan frondosa como la anterior.

VIII. Aspectos institucionales

La “regionalizacion” —como un signo importante?® de la descentraliza-
cion- se ha iniciado con los gobiernos regionales, cuyos antecesores son las
Corporaciones Departamentales de Desarrollo, con directorios designados
por el gobierno nacional entre representantes regionales, que duraron has-
ta 1968, cuando la dictadura militar los convirtié en instrumentos politi-
cos bajo el nombre de Organos Departamentales de Desarrollo (ORDES).
Durante el gobierno de Belatnde, estos drganos volvieron a ser las Corpo-
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raciones Departamentales de Desarrollo (1980-89) y luego, gobiernos re-
gionales (1989-93), durante tres afios de zozobra. Posteriormente, con la
dictadura civil de Fujimori, se convirtieron en Consgjos Transitorios de Ad-
ministracion Regional (CTAR) y prevalecieron durante 10 afios como or-
ganismos politicos a cargo del Ministerio de la Presidencia. Tras la caida y
fuga de Fujimori, el gobierno de Toledo los restaurd en 2003. Los gobier-
nos regionales, actualmente regidos por su Ley Orgénica, tienen una expe-
riencia acumulada de mas de 25 afios bajo distintos regimenes y su gestion
ha sido afectada por un proceso de transferencia muy restrictivo debido a
las consideraciones centralistas antes expuestas.

Hoy, la descentralizacion se sustenta en dos pilares: uno, en los gobier-
nos regionales con cortos periodos como gobierno auténomo pero con mas
de veinte afios de gestidn como 6rganos desconcentrados; otro, en los go-
biernos municipales con mas de veinticinco afios de gestion continua y
gran experiencia acumulada. Ante esto, algunos plantean que la descentra-
lizacion debe darse de facto, mediante una norma que cambie la concep-
cion de los dirigentes de la sociedad civil y politica con respecto al cambio
estructural (Dall’Orto, 2005), opinién con la que disentimos totalmente.

La mayor dificultad, no obstante, no estara en las capacidades de los go-
biernos subnacionales, sino en el confuso marco legislativo, que genera su-
perposicion de las competencias y complicaciones adicionales por el disefio
de sistemas normativos de gestion publica que son innecesariamente com-
plejos y que constituyen pretextos para retrasar los procesos de transferen-
cias de competencias y recursos hoy concentrados en las dependencias sec-
toriales del gobierno nacional. El Peru tiene una heterogeneidad muy
grande de municipios, pero también desequilibrios entre las regiones, en las
cuales el capital social de cada localidad es también muy diverso y muchas
veces muy limitado para cumplir tales exigencias. Tal situacion no es reco-
gida por la legislacion especifica y general.

Queremos destacar, sin embargo, que asi como hay fortalezas y debili-
dades en los gobiernos subnacionales para asumir nuevas competencias y
recursos en la descentralizacion, también hay oportunidades que derivarian
del proceso de descentralizacion en las que deben apoyarse para hacer fren-
te a las amenazas que se ciernen desde quienes se oponen al cambio.

En conclusién, estos problemas son consecuencia de tratar de disefiar un
proceso de descentralizacion sin tener un modelo de Estado descentralizado,
con un sistema de gobierno estructurado a partir de tres &mbitos de gobier-



04 27/8/56

10: 32 PM Page 101 E;

El proceso de descentralizacion en el Peru

no, con competencias y funciones diferenciadas y complementarias entre s,
donde no existan dependencias innecesarias para la gestion del desarrollo na-
cional. Es, pues, imprescindible, disefiar un Estado bien estructurado, gil y
efectivo al servicio de la sociedad, atento a sus sefiales para apoyar su desarro-
llo competitivo mirando al mundo globalizado desde la perspectiva de sus co-
munidades. Es necesario reforzar los municipios (Baus - Borchard, 2004) y re-
definir los ambitos de gobierno para “pensar globalmente pero actuar
localmente”. Para ello debemos priorizar algunos factores por el fortalecimien-
to individual del capital social y la organizacion de capacidades colectivas pa-
ra la gestion, de los cuales tenemos experiencias exitosas y que detallamos a
continuacion.

El primer factor, el proyecto Desarrollo de Capacidades Locales para la
Gestion (DECALOGE) fue una experiencia piloto cuya filosofia estuvo
orientada al desarrollo del mercado de consultoria regional —también deno-
minado capital social regional— asi como a su estructuracion para el desa-
rrollo de una asistencia técnica “en cascada” que posibilitara en ultima ins-
tancia una mejor atencién de las necesidades del ciudadano desde lo local.
Se aplica mediante una metodologia sencilla. La primera fase comprende la
convocatoria, evaluacion y seleccion de los mejores profesionales de la re-
gién; la segunda fase fue de capacitacion de los facilitadores y réplica a car-
go de éstos en distritos en acciones de capacitacion y asistencia técnica; y la
tercera fase fue el desarrollo de un mecanismo de intercambio de informa-
cion y un proceso de formacién continua.

Como producto de este proyecto —calificado por un representante de la
cooperacion alemana como el mas exitoso financiado en los Gltimos afios—,
hoy se cuenta con un grupo de facilitadores calificados que lideran una red
de extension técnica y organizan su proyeccion a regiones vecinas y se pre-
para su aplicacion en otras regiones del pais. Ademas, este proyecto nos per-
mitié demostrar?* la existencia en distintas provincias de recursos humanos
altamente capacitados y en condiciones de competir en igualdad de condi-
ciones con los de las dependencias nacionales. La filosofia de este proyecto
fue uno de los insumos que utilizd ARD en 2002 para ganar el Proyecto Pro
Descentralizacion organizado por USAID vy la experiencia validada de
DECALOGE sirve de sustento al proyecto que se esta presentando en un
concurso de la Comunidad Europea.

En cuanto al segundo factor: el primer caso es que en 1982 se cre6 una
nueva Asociacion de Municipalidades del Perd (AMPE), que fue consolidan-
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dose a lo largo de varios afios. Como la mayoria de estas asociaciones, su
naturaleza es mas bien gremialista y sirvi para debatir aspectos municipa-
les, formular pronunciamientos y canalizar demandas frente al gobierno
nacional; asimismo, sirvié también para canalizar asistencia técnica, capa-
citacion, becas, pasantias y otros a las municipalidades. Pero su apoyo fue
muy importante en las largas gestiones?® que los alcaldes distritales —con
mucha modestia y humildad— debieron realizar ante las autoridades de mi-
nisterios y dependencias sectoriales. Uno de los aportes mas importantes de
la AMPE fue ser el Gltimo bastion de la democracia ante Fujimori, y en su
Gltimo Congreso en 1999 en Cusco logro, pese a acciones represivas, un
mayoritario voto de censura a la dictadura por la arbitraria y abusiva anula-
cion del referéndum que la sociedad civil habia promovido exitosamente
contra la dictadura. Después de ello, cerca de mil quinientos alcaldes en la
denominada Marcha de los Cuatro Suyos?® llegaron al palacio de gobierno
demandando —sin éxito— ser recibidos por Fujimori. La asociacion sucum-
bid sélo cuando el gobierno se apropid ilegitimamente de su direccion. Es-
tas asociaciones han demostrado ser en la practica un instrumento impor-
tante para convocar a la poblacion y que son de las pocas manifestaciones
que recogen?’ los medios.

En el segundo caso, donde la gestidn local es importante y se consolidan
procesos de desarrollo a través de asociaciones, tiene que ver con el proyec-
to de integracidn terrestre entre las zonas orientales de Brasil con el Océa-
no Pacifico a través de territorios de Ecuador, Perty Chile mediante las lla-
madas vias interoceanicas. Desde 1999, los alcaldes de seis departamentos
vienen demandando al gobierno la culminacion de los tramos faltantes de
la via de integracion con Brasil.

Luego de una serie de infructuosas acciones de fuerza, se cambid la estrate-
giay através de congresos de los alcaldes de estos departamentos, nacid el pro-
yecto Corredor de Desarrollo Econdmico de la Ruta del Sol,?8 que culmind
con la creacion de la respectiva Asociacion de Municipalidades que los integra
y a partir de la cual vienen promoviéndose acuerdos territoriales, principal-
mente para la promocion del desarrollo econémico y el empleo, y el desarro-
llo social y la disminucion de la pobreza en este ambito, que es uno de los que
tiene mayores indices de extrema pobreza y marginacion. La presentacion en
Quito en octubre de 2005, en la reunién organizada por Habitat, PNUD,
FLACMA y otros, de este proyecto que reine asociativismo municipal y desa-
rrollo econémico local, tuvo un gran reconocimiento.
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IX. Conclusiones

Para organizar las conclusiones de lo positivo y lo negativo de la descen-
tralizacion, las hemos dividido en cuatro: fortalezas, oportunidades, debili-
dades y amenazas.

A. Fortalezas

Participacion en decisiones. La cercania de la sociedad con sus autorida-
des promueve una creciente participacion vecinal en las decisiones de go-
bierno, algunas de las cuales tienen sus propios sistemas de decision, lo que
desarrolla un alto sentido de la responsabilidad ciudadana y compromiso
en el logro de objetivos y metas, y es la herramienta idonea para construir
desde abajo como insumo de la planificacion a mayor escala.

Eficiencia en las inversiones. La cercania de las municipalidades a la po-
blacion permite identificar mejor las necesidades de los vecinos, por lo que
es mas efectiva, lo que a la vez incide en los costos y en los plazos. Una de
las formas es la participacion vecinal a través de la planificacion formal,
aungue existen otras formas, como las rondas?® campesinas.

Capacidad organizativa. La escala y las relaciones mas estrechas entre
personas y comunidades en el ambito local es un factor que beneficia la ca-
pacidad de asociarse y organizarse en torno a objetivos locales y regionales;
permite convocar a los gremios locales para gestion conjunta. Esto, en caso
de emergencias, se traduce en rapidez y control, expresiones de eficiencia 'y
eficacia.

Fiscalizacion de la gestién. Las comunidades, mientras mas pequefias
son, tienen sistemas locales de control y promocion social més eficientes y
mas transparentes, lo que a la larga también significa mejor uso de los esca-
s0s recursos disponibles.

Menores costos. Cuando los proyectos y programas se disefian y ejecutan
localmente, los costos de operacion y administracion local son generalmen-
te menores que cuando se disefian y ejecutan de manera remota. Basta se-
fialar que los proyectos de gestion local no incluyen gastos en transportes,
alojamiento y alimentacion porque el personal del proyecto radica en la lo-
calidad o muy cerca de donde el proyecto se ejecuta.

Idoneidad en programas sociales. Por los argumentos anteriores de partici-
pacion en decisiones, eficiencia en las inversiones, capacidad organizativa,
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fiscalizacion de la gestion y menores costos, no hay ninguna duda de que el
disefio, organizacion, ejecucion y monitoreo de los programas sociales sera
mejor ejecutado desde los gobiernos locales. A ello hay que agregar que el
vecindario conoce mejor donde deben aplicarse estos recursos. Desde el mu-
nicipio, no s6lo serd mas acertado al determinar los beneficiarios de progra-
mas de apoyo alimentario, sino en disefiar la dieta a partir de insumos y
costumbres locales, con el beneficio adicional de un beneficio econémico
local. De igual manera en aspectos educativos, de prevencién y atencién de
la salud, etc.

B. Oportunidades

Las lecciones aprendidas. A lo largo de los Gltimos veinticinco afios, se ha
realizado una serie de acciones, la mayoria de las cuales se tradujeron en re-
sultados satisfactorios y constituyen experiencias exitosas que deben ser di-
fundidas para su réplica. La acumulacion de estas experiencias desarrolla la
capacidad de la innovacion para la solucion de los problemas, donde el
principal obstéculo es la normatividad.

Oportunidades laborales. EI mercado laboral en torno a las dependencias
sectoriales y, en especial, localizadas en Lima y en las grandes ciudades, es-
t4 saturado y debe reducirse, mientras que en los ambitos locales se requie-
re contar con mas personal calificado,®® lo que se traduce en una buena
oportunidad de generacién de empleo y desarrollo local y crea un circulo
Virtuoso.

Fortalecimiento del mercado local. La capacidad municipal, reducida a
SuS pocos recursos, puede, no obstante, influir con efectividad en el merca-
do local y fortalecer las capacidades de micro y pequefios empresarios loca-
les asi como promover y regular actividades economicas (ferias y otros), in-
ducir al mercado local a prestar en bienes y servicios que se requieren, y
brindar informacion a los inversionistas.

Incorporacion de la ciudadania. En el proceso de fortalecer los gobiernos
locales, se estdn mejorando las condiciones de vida y al descentralizar los re-
cursos e involucrar a la ciudadania en los procesos de decisiones sobre el
destino de éstos, se generan confianza, compromiso y vigilancia sobre la
gestién. Y si la ciudadania puede encontrar soluciones locales a problemas
locales, realimentard el desarrollo de una sociedad comprometida con lo
ciudadano.
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Recuperacion de la identidad local. La gestion local puede dar paso mas
facilmente a valores y costumbres locales si se tiene la discrecionalidad en el
uso de los recursos; la ciudad reflejara mejor las preferencias®® locales, otras
veces la protegera de los programas disefiados desde Lima que pocas veces
aciertan en las preferencias locales y las distorsionan®? la mas de las veces.

C. Debilidades

Falta de autoridad. La sociedad ve las municipalidades como entes presta-
dores de servicios mas que como 6rganos gobierno local, y por ello su capa-
cidad de asumirlo es débil. Esto hace que ese rol de autoridad local sea dismi-
nuido frente a funcionarios de categoria secundaria y su potestad de gobernar
en el ambito de su competencia como manda la ley se vea limitada.

Insuficiente capital social. En términos abstractos y relativos con respec-
to a los mercados laborales de las grandes ciudades, en la mayoria de las lo-
calidades del interior del pais hay pocas capacidades técnicas para impulsar
el desarrollo frente a la globalizacion. Los bajos salarios de estos mercados
locales desalientan la permanencia en la localidad de profesionales y técni-
cos calificados y experimentados. Adicionalmente al tema salarial, la insu-
ficiencia y deficiencia de equipamiento (educativo, de salud, etc.) y de la
infraestructura (de bienes y servicios) desalientan a los profesionales a radi-
carse en muchas localidades del interior del pais.

Riesgo de ineficiencia fiscal. La recaudacion fiscal es la actividad con me-
nor aceptacion por parte de la sociedad, por ello es necesario que la accion
recaudatoria sea, por definicion, lo mas andénima posible, para evitar facto-
res personales, emacionales, etc. En una sociedad local, donde todos se co-
nocen, la gestion del recaudador, en especial cuando sea de carécter coacti-
Vo, se verd dificultada ain més. En una institucion de nivel nacional, por el
contrario, no se puede identificar facilmente a las personas ni fiscalizar fa-
cilmente su gestion, lo que redunda en eficacia. Esto, no obstante, no de-
beria ser argumento para centralizar la distribucion de los tributos recauda-
dos, de manera que lo ideal serd que la recaudacién recaiga en una
institucion nacional para lograr eficacia, pero que la distribucion de los tri-
butos correspondientes sea de caracter automatico y que pudieran descon-
tarse los respectivos gastos de recaudo.

Desaceleracion inicial de las inversiones. La falta de experiencia e infor-
macion especifica y carencia de recursos humanos calificados para el dise-
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fio, organizacion, ejecucion y monitoreo de las inversiones hara que éstas se
realicen con mas lentitud que antes. Este fendmeno se dara en forma ini-
cial, pero es un costo que hay que estar dispuestos a asumir por la sosteni-
bilidad del desarrollo, si se quiere contar algun dia con las capacidades pa-
ra hacerlo con eficacia, ya que la eficiencia se da por descontada por el
principio de subsidiariedad.

D. Amenazas

Normatividad centralista. En términos especificos, la relacion entre la
oferta local de capacidades frente a las exigencia de la normatividad vigen-
te es negativa, lo que da argumentos a los centralistas. Pero el problema es
que las normas son inadecuadas para la gran mayoria de las municipalida-
des del pais, ya que fueron disefiadas en funcidn de un criterio Unico y tie-
nen como referente las municipalidades metropolitanas, donde existe una
oferta de capacidades técnicas superior a sus necesidades. Los legisladores
—aun los provincianos— terminan disefiando medidas draconianas para evi-
tar el dispendio fiscal en los @mbitos locales, donde solo se ejecuta el 4,65 %
de la inversién publica, mientras que en las dependencias nacionales se eje-
cuta el 63,51 % de la misma.

Resistencia a la descentralizacion. EI proceso de descentralizacion acarrea-
ra una modificacion en cuanto a las decisiones y los recursos y, por ende, en
cuanto a las dependencias en torno al poder. En otros términos, significara
la transferencia —lenta o acelerada— de bienes y recursos y la disminucion de
plazas de trabajo en el &ambito nacional. Frente a esto —sobre todo las de-
pendencias sectoriales implicadas en el disefio de indicadores para las transfe-
rencias—, recurren a todo tipo de trabas para aducir incapacidad y asi postergar
la descentralizacion.

Desinformacion ciudadana. La poblacién, en su mayoria, no es cons-
ciente de los derechos que la legislacion le otorga frente a las instituciones
publicas y sus autoridades; tampoco asume sus responsabilidades en la ges-
tion del desarrollo local, por lo que normalmente espera que el Estado le
brinde todo. En este factor, gran responsabilidad corresponde a los medios
de comunicacion, donde prevalece la noticia sensacionalista al mismo tiem-
po que la desinformacidn sobre aspectos como los que aqui se mencionan.
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TABLA 1
Distribucion del Presupuesto Publico del Peru
para el ano fiscal 2006 por rubros de gasto y por ambitos
de gobierno

Ambito de Gasto Gastode Servicios de Total por
Gobierno Corriente capital la deuda ambito
Nacional 45,82 % 7,29 % 21,52 % 74,63 %
Regional 14,74 % 2,16 % 0,02 % 16,93 %
Local 2,95 % 6,00 % 0,49 % 8,44 %
Total por rubro 63,51 % 14,45 % 22,04 % 100,00 %

Fuente: Ley N2 28.652, Ley de Presupuesto Publico para el afo Fiscal 2006, ela-
boracién propia.

Notas

1. Preferimos utilizar la expresion “ambito de gobierno” segun quere-
mos referirnos al &mbito nacional, regional o local de gobierno. Gene-
ralmente se utiliza la expresidén “nivel de gobierno”, inapropiada en
nuestra opinién ya que nivel estd asociado con altitud; por ejemplo: ni-
vel del mar.

2. El Peru es uno de los paises que cuenta con mayor cantidad de cabinas
de Internet, negocio que ofrece muchos puntos terminales en cada es-
tablecimiento y cuya rentabilidad se sustenta en una economia de es-
cala y una fuerte demanda de la poblacion, avida de tener acceso a
los mecanismos de informacién y de desinformacion que ofrece.
Los café-Internet, comunes en otros paises, solo se encuentran en los
aeropuertos y ciertos establecimientos de categoria internacional.

3. Federico Salas se hizo un lider destacado cuando convoco y realizd
junto con 60 comuneros una caminata de 500 km desde Huancavelica
a la ciudad de Lima, para demandar al gobierno nacional la atencién
de las extremas carencias que afrontaban esas comunidades.

4. Esta accion cred diversos impactos en la localidad. Uno fue que los co-
legios de la ciudad comenzaron a solicitar a la Municipalidad la dota-
cion de aulas informatizadas, aunque la gestidon educativa es todavia
una de las competencias del gobierno central. El tratamiento de este
problema también constituyd una solucidon paradigmatica destacable.

5. Desde los albores de la humanidad, quienes impartian educacién en
las comunidades eran normalmente los ancianos y los bardos; la ins-
truccion la impartian los guerreros, los agricultores o los artesanos,
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segun la actividad a desempenar. Generalmente, la comunidad en su
conjunto impartia educacion y principios a sus miembros.

6. En cuanto a la educacién, ha sido mas facil disehar un solo programa
educativo para todo el pais, maestros con la misma formacién, textos
escolares Unicos y el mismo tipo de aula. Fue mas practico aplicar los
mismos sistemas de evaluacidn; pero en las ultimas décadas se ha ve-
rificado la pérdida sistematica de la calidad educativa.

7. Fujimori se ufanaba de haber llevado desarrollo a rincones del pais don-
de nunca antes hubo presencia del Estado, pero la secuela de esto fue el
debilitamiento de las instituciones locales y que la sociedad renunciara
a sus responsabilidades y derechos en la gestion del desarrollo.

8. La divisidn politico-administrativa del territorio del Peru reconoce el
ambito nacional, desde donde se ejerce un gobierno unitario; el ambi-
to departamental, donde existen gobiernos regionales; el ambito local
provincial, donde estan los gobiernos municipales provinciales; y el 4m-
bito local distrital, donde rigen los gobiernos municipales distritales. Ade-
mas, aunque no en todos los territorios, existen los ambitos de gobierno
local comunal, donde se instalan gobiernos municipales de centro po -
blado menorcon caracter de municipalidad delegada, por consideracion
de una solicitud comunal.

9. Convenio Peruano Aleman para la Seguridad Alimentaria, con finan-
ciamiento de la GTZ de Alemania y contrapartida del Ministerio de
Agricultura de Peru. Este proyecto tenia fuerte presencia en todo el de-
partamento de Arequipa.

10. Entre los afnos 2004 y 2005, INICAM, con apoyo de la embajada en
Peru de la Republica Federal de Alemania, desarrolld el exitoso pro-
yecto “Desarrollo de Capacidades Locales para la Gestion”, cuya sigla es
DECALOGE, del que comentamos mas detalles al final de este articulo.

11. Hace cuatro mil anos aparecio el primer centralismo (Imperio Chavin),
que durdé mil anos y dio el florecimiento de las culturas Mochica, Para-
cas, Nazca y Tiahuanaco. Un milenio después surgio el segundo cen-
tralismo (Imperio Wari), que sélo durd cuatro siglos; tras su caida, nue-
vamente florecieron magnificas culturas locales (Chimu, Sipan, Ankara
y otras). La tercera centralizacion (Imperio Inka) se gest6 desde el Cus-
co y un siglo después sucumbié ante el imperio colonial espanol, el
cual a la vez cedid ante la republica peruana, tres siglos después.

12. La primera fase de la dictadura (1968-75) de corte nacionalista marxis-
ta presidida por el general Juan Velasco Alvarado tomo el control de
medios de produccién, comunicaciones y del sistema de propiedad,
con organismos de control y manipulacién de masas. Léogicamente,
también centralizo la gestion de los gobiernos locales y organismos re-
gionales, instalando mandos militares al frente de éstas. La segunda
fase (1975-1980) fue presidida por el general Remigio Morales Bermu-
dez, con una ideologia politica conservadora, una politica monetarista
y de transicion a la democracia. Convocoé una Asamblea Constituyente
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para formar un nuevo Estado democratico que reemplazara el creado
por la dictadura.

Fujimori, electo en 1990, dio un autogolpe en 1992 y cerr6 el Congreso
Nacional, para lo cual obtuvo un 96 % de aceptacion. Luego intervino el
Poder Judicial, con una aprobacién del 84 %, pero cuando intento interve-
nir las municipalidades en 1993, fue rechazado por la poblacién, lo que
permitid incluir la autonomia politica de los gobiernos subnacionales en
la Constitucidén de 1994 asi como otras leyes. La actitud irresponsable de
los partidos politicos —que en lugar de aprovechar su momentanea debi-
lidad y los puentes tendidos arremetieron contra el gobierno- le dio al dic-
tador los pretextos para iniciar una campana de desprestigio municipal y
centralizar el Estado, tildando a las municipalidades de mazamorra negra.

No buscamos avalar las dictaduras ni sus actos. Sin embargo, es nece-
sario reconocer sus logros y encontrar las férmulas para replicarlos a
través de gestiones democraticas.

En la campana electoral, el candidato Mario Vargas Llosa habia basa-
do su campana en decir la verdad y anuncié que la Unica forma de de-
tener la descomunal inflacién era aplicando un shock o devaluacién
traumatica. El APRA hizo una campana de terror contra el shocky Fuji-
mori anuncid que su gobierno no aplicaria tal medida y que existian
otras opciones. Poco después de asumir el cargo aplicé una devalua-
cion del orden del 600 %, que fue realmente traumatica y excesiva,
porqgue si bien logré una de las inflaciones mas bajas de la regién, a
cambio generd recesion.

Este es otro punto crucial del analisis de la descentralizacion. Los go-
biernos autoritarios logran ser mas eficaces en la atencion de los sec-
tores mas criticos aunque sean menos eficientes en el manejo de los
recursos y la legitimidad de la priorizacién de las inversiones, porque
tienen el poder de obviar mecanismos de control.

Esta estructura es probablemente la mas importante en un partido por-
que lo legitima y porque los militantes podran debatir y aportar en la
construccion de las propuestas, politicas y objetivos y, posteriormen-
te, una vez en el poder, podra demandar legitimamente el respaldo a la
implantacion de las acciones de gobierno concertadas.

El territorio del Peru se divide en 25 departamentos, 194 provincias y
1.928 distritos. A partir de la Constitucion de 1993, se crearon gobier-
nos regionales en el ambito territorial de los actuales departamentos.

Encontramos una contradiccién semantica entre proceso y permanen-
te. Fue corregido por el Congreso del afio 2002.

La creacion de regiones fue establecida por la Constitucion de 1979, con
plazos perentorios para su instalacion. Sin embargo, durante el gobierno
de Belaunde (1980-85) no se hizo nada al respecto durante su gobier-
no 1980-85. En el gobierno de Garcia (1985-90) se instauraron gobiernos
regionales en 1989 por cinco afnos, de modo que el préximo gobier-
no empezaria su gestion con gobiernos regionales “de oposicion”.
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La concentracion de la gestidon en gobiernos regionales sobre territorios
mayores solo responde a una concepcidn estatista, donde se pretende
que el Estado asuma la gestién del desarrollo. Creemos firmemente que
son los actores de la sociedad ciudadana quienes tienen la capacidad de
lograr pactos territoriales para impulsar el desarrollo, la generacién del
empleo, la reduccion de la pobreza, la inclusidn social, etc.

Esto es correcto, aunque no sélo se liquido el INP, sino las diferentes
instituciones que de alguna manera apoyaban el fortalecimiento de las
instituciones subnacionales, como el Instituto Nacional de Desarrollo
Urbano (INADUR), el Instituto Nacional de Administracion Publica
(INAP), la Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP) y el Ins-
tituto de Fomento Municipal (INFOM), entre otros, lo que dejoé sin refe-
rentes oficiales a las municipalidades.

La mayoria tiende a confundir regionalizacién con descentralizacion
como parte de la misma accion. Reiteradamente hemos sefialado que
puede darse descentralizacion sin regionalizacion y regionalizacion sin
descentralizacion.

Un equipo integrado por profesionales de este proyecto participé con
éxito en el concurso organizado por el Consejo Nacional de Descentra-
lizacion (CND) para evaluar las capacidades de los gobiernos regiona-
les, en el cual compitieron con las mas destacadas empresas consulto-
ras nacionales.

El nimero de dias dedicados por los alcaldes para ser recibidos por las
autoridades ministeriales normalmente varia entre tres y cinco, sobre
todo para alcaldes de municipios mas pequenos y rurales.

El Peru, en el imperio Inka, estaba dividido en cuatro “Suyos”, que co-
rrespondian basicamente a los puntos cardinales. Dos ahos después,
el candidato Toledo se apropiaria de este nombre.

El periodismo es cada vez mds sensacionalista y casi nunca publica no-
ticias que no contengan violencia, escandalos, corrupcion, acusacio-
nes, etc. Es muy dificil que publiquen un hecho positivo.

Asi se denomind el territorio comprendido por seis departamentos
que, unidos por una carretera, conforman un espacio entre el Océano
Pacifico y la frontera con Brasil.

Las rondas campesinas datan de la localidad de Cutervo en Cajamarca,
donde los notables de la comunidad se retinen en circulo —-ronda- para
debatir y tomar acuerdos sobre los problemas cotidianos de la comuni-
dad. Una de esas decisiones, por ejemplo, fue organizar a fines de los 80
rondas armadas para defenderse del terrorismo. A la postre, ésta fue la
herramienta mas poderosa del estado peruano en la lucha contra la de-
mencia terrorista de Sendero Luminoso, pues permitié incorporar a la
ciudadania en la defensa de la integridad y los bienes de la sociedad.

Hemos demostrado que el gasto corriente es seis veces mayor que las
inversiones en las dependencias de ambito nacional, mientras que en



04 27/8/56 10:32 PM Page 111 E;

El proceso de descentralizacion en el Peru 111

el dmbito local el gasto corriente es s6lo el 60 % de las inversiones.
Ademas, se ha establecido que es necesario fortalecer el capital social
local.

31. La ciudad de Huancayo le dio un estilo ornamental con el que muchos
podemos no estar de acuerdo, pero su poblacidn lo celebra con entu-
siasmo.

32. La ciudad de Chivay, por iniciativa y gestidon entusiasta de su alcalde,
sustituyo las planchas de zinc en los techos por teja andina y pint6 las
casas de blanco para recuperar su imagen. Este esfuerzo se fue al agua
cuando la dictadura de Fujimori construyo varios colegios de tres nive-
les pintados con el agresivo color naranja con el que se promocionaba.
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RESUMEN

En los ultimos veinticinco anos, el Peru ha alternado periodos demo-
craticos con dictaduras y, consecuentemente, el proceso de descen-
tralizacién ha sufrido altibajos. A pesar de ello, la descentralizacién
sigue avanzando porque hay innumerables experiencias exitosas de
gestion descentralizada que son el testimonio de que la descentrali-
zacion es el camino mas corto al desarrollo sostenible. Para ello de-
be lograrse que la sociedad comprenda los alcances de la ciudada-
nia con el ejercicio pleno tanto de sus derechos como de sus
obligaciones, bajo el principio de subsidiariedad, donde descentrali-
zacion es mas ciudadania y menos Estado. Esta accion demanda un
modelo de Estado con ambitos nacional, regional y local de gobier-
no con roles y funciones diferentes y complementarios, y que la
creacion de regiones sea consecuencia de un proceso de articula-
cion social y econdmica, donde intervenga la sociedad plenamente
a través de los partidos politicos, con un marco normativo que reco-
nozca la heterogeneidad del pais.

Didlogo Politico. Publicacion trimestral de la Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.
Ano XXIII - N® 1 - Marzo, 2006



05.

27/ 8/56 10:33 PM Page 113 E;

El sistema nacional de seguridad
publica en México a diez aifos
de distancia

Rubén A. Fernandez Aceves

l. Antecedentes

Desde hace varios lustros, la seguridad ciudadana se ha convertido en la
principal prioridad de los poderes publicos y de la sociedad en su conjunto;
el clima cotidiano hace cada vez mas dificil vivir con tranquilidad, caracte-
rizado por la alta migracion hacia las zonas urbanas y la creciente aparicion de
zonas marginadas, la franca vigencia de “tierras de nadie”, la angustia ante la
ineficacia del mercado para humanizar la estabilidad macroecondmica, el de-
bilitamiento de la credibilidad social respecto de las instituciones pablicas y el
agotamiento del tejido social y los valores necesarios para su supervivencia,
como la solidaridad vecinal.

Ademas, las presiones a que se encuentra sujeto el Estado en el cami-
no de la construccion de respuestas eficaces, como la excesiva regula-
cion burocréatica y la crisis de las finanzas gubernamentales, han facili-
tado el desarrollo del crimen organizado, que enfoca su trabajo ahi
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donde se produce la riquezay se desenvuelve el mercado delictivo: las zonas
urbanas.

El trafico ilegal de personas, enervantes, especies en peligro de extin-
cion, armas y arte milenario, la pirateria, el secuestro en sus distintas mo-
dalidades, los delitos financieros y el robo sistematizado de bienes de rapi-
da rotacion en el mercado negro son conductas organizadas relativamente
nuevas gque obligan a los poderes publicos a emprender importantes refor-
mas para buscar mejores niveles de respuesta y eficacia.

El crimen organizado, por su parte, se desenvuelve en circunstancias de
extrema libertad y holgura: mientras los poderes publicos deben sujetarse al
principio de legalidad, al cumplimiento de condiciones administrativas para
contratar, preparar y equipar al personal policiaco, a limitaciones racionales
para el uso de la fuerza y a la transparencia y fiscalizacion en el gasto publico,
las bandas criminales no siguen mas normas que las que se imponen a si mis-
mas para fortalecer su dominio regional o sectorial, pueden contratar, prepa-
rar y equipar a su personal sin formalidad ni limitacion alguna y emplean la
fuerza letal y no letal sin consideraciones racionales de ninguna naturaleza.

En muchos paises, la impunidad sirve de salvoconducto para la colusion
de agentes pUblicos y privados en mezclas explosivas y escandalosas para las
cuales no siempre hay procesos punitivos suficientemente eficaces. La de-
bilidad de los sistemas judiciales y la corrupcion entre los jueces no ayudan
a generar un ambiente donde la certeza y la imparcialidad en la aplicacion
de la ley sean valores politicos plenamente vigentes.

Il. Las alternativas

Para atender este grave problema, que se suma a circunstancias de in-
tranquilidad social mas o menos “normales” como la infraccién a reglas ad-
ministrativas de convivencia vecinal o los actos criminales aislados y no sis-
tematizados, los gobiernos han puesto en marcha distintas estrategias y
reformas legales que buscan mejorar la capacidad de los poderes pablicos
para frenar el desgaste social derivado de la inseguridad.

Parece que existe consenso entre los especialistas, en el sentido de que
estos graves problemas deben abordarse desde dpticas distintas y comple-
mentarias que incluyen la prevencion del delito, la investigacion y persecu-
cion de los criminalesy las politicas penitenciarias y de readaptacion social.
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En todos los casos, se trata de funciones que el Estado no puede delegar
Nni concesionar para su operacion a los particulares; son funciones pablicas
por excelencia, a través de las cuales el gobierno busca proteger a la socie-
dad, pero que al mismo tiempo significan las intervenciones mas delicadas
hacia la esfera juridica de los gobernados y hacia el respeto a los derechos
humanos.

Por ello, el Estado no tiene méas opcion que fortalecer en términos juri-
dicos, tecnologicos, financieros y logisticos sus propias instituciones de se-
guridad preventiva, de investigacion y persecucion de los delitos y de rea-
daptacion social. Desde luego, algunas facetas de estas funciones pueden ser
operadas mediante corporaciones publico-privadas, pero en esencia, corres-
ponde s6lo al Estado la autoridad para utilizar la fuerza pablica para hacer
valer el orden legal.

Para promover este fortalecimiento de las instituciones responsables de
la seguridad ciudadana, los gobiernos han implementado acciones de dis-
tinta naturaleza: en algunos casos han enfocado sus esfuerzos a reforzar las
capacidades de los gobiernos locales dotandolos de mas y mejores instru-
mentos para la prevencion del delito; en otros casos han dotado a las cor-
poraciones responsables de la investigacion y persecucion de los delitos de
funciones en materia preventiva; incluso se han formado nuevos cuerpos po-
liciacos con elementos formados en el ejército, lo cual supone una preparacion
y una disciplina mas sélidas.

Estas medidas se han combinado en muchos casos, esto es, se fortalecen
las capacidades locales al tiempo que se dota a nuevas corporaciones de atri-
buciones para la atencion preventiva de la seguridad ciudadana.

Asi, por ejemplo, se ha dotado a las policias preventivas municipales de
atribuciones para el combate al narcomenudeo v, para realizar funciones de in-
teligencia, se les ha dotado de mejor equipamiento y se ha invertido en la for-
macion y en estimulos laborales para el desarrollo profesional de los poli-
cias; las corporaciones locales en paises europeos y norteamericanos han
mejorado su capacidad de atencién a los problemas derivados de la crimi-
nalidad, especialmente en materia preventiva.

Para el eficaz funcionamiento de un sistema donde intervienen corporacio-
nes de varios drdenes de gobierno, se ha recurrido al principio de subsidiarie-
dad: las instancias de los gobiernos regionales o nacionales no intervienen si-
no a peticion expresa de los gobiernos locales, cuando sus capacidades se ven
limitadas o superadas de facto para responder eficazmente.
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Generalmente, estos esquemas, donde las funciones de seguridad publi-
ca forman una materia de competencia concurrente entre distintos 6rdenes
de gobierno, descansan en la instancia mas cercana a los problemas, que es
la local, la responsabilidad de detonar la intervencién de las instancias me-
nos cercanas; se requiere en la mayor parte de los casos declaratorias forma-
les por las cuales se hace expresa una situacién de emergencia que requiere
la intervencion de otros 6rdenes de gobierno.

El principio de subsidiariedad y la necesidad de hacer mas eficiente y ba-
rata la operacion concurrente de los tres 6rdenes de gobierno obligarian a
pensar en agotar las posibilidades para que la respuesta a la inseguridad, como
todas las funciones gubernamentales, fuera suficientemente eficaz a nivel lo-
cal. La intervencion vertical de arriba hacia abajo, sin agotar las posibilidades
que ofrece la actuacion policiaca local, puede generar un debilitamiento de
las instancias municipales y un encarecimiento ineficaz de las instituciones a
cargo de los gobiernos de las entidades federativas y nacional.

lll. El nuevo sistema mexicano de concurrencia

Hasta antes de la reforma constitucional de 1994, la seguridad publica
era concebida como la funcién de vigilancia preventiva, encomendada
principalmente a las policias municipales para prevenir infracciones a los
bandos de policia y buen gobierno y para proteger las comunidades de la
comision de delitos.

Hoy en dia, la seguridad puablica es concebida no s6lo como una fun-
cion gue comprende las actividades ejecutivas de prevencion sino, también,
las acciones de investigacion y persecucion de los delitos y la sancion y rea-
daptacion de los delincuentes.

La Constitucion General de la Republica concibe en su articulo 21 la
seguridad publica como una funcion a cargo de la Federacion, el Distrito
Federal, los estados y los municipios, que deben coordinarse en los térmi-
nos de la ley reglamentaria para establecer un Sistema Nacional de Seguri
dad Publica.

De acuerdo con la exposicion de motivos de la iniciativa de Ley Gene-
ral que establece las Bases de Coordinacion del Sistema Nacional de Segu-
ridad Publica,* la seguridad publica comprende las actividades encamina-
das a prevenir y disminuir las infracciones y delitos y, en general, todas las
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que realicen directa o indirectamente las dependencias y entidades que de-
ban contribuir a los fines de seguridad puablica, incluyendo mantener el or-
den publico, proteger la integridad fisica y los bienes de las personas, pre-
venir la comisién de delitos e infracciones a los reglamentos gubernativos y
de policia, colaborar en la investigacién y persecucion de los delitos y auxi-
liar a la poblacidn en casos de siniestros y desastres.

El propio articulo 3 de la Ley Reglamentaria dispone que la seguridad
publica es la funcidn a cargo del Estado que tiene como fines salvaguardar
la integridad y derechos de las personas asi como preservar las libertades, el
orden y la paz publicos. Las autoridades competentes, de acuerdo con la
Ley, alcanzaran los fines de la seguridad publica mediante la prevencion,
persecucion y sancion de las infracciones y delitos, asi como la reinsercion
social del delincuente y del menor infractor.

IV. Naturaleza constitucional de los gobiernos
locales ante la seguridad publica

Si bien histéricamente los gobiernos municipales se han hecho cargo de
la seguridad publica, particularmente en sus aspectos preventivos, no fue si-
no hasta las reformas constitucionales de 1999 que les fue reconocido el ca-
racter de orden de gobierno y tienen, entre otras funciones, la de seguridad
publica (en los términos del articulo 21 constitucional) y la de policia pre-
ventiva municipal y transito. Estas funciones estan intimamente ligadas
con las atribuciones que los gobiernos municipales tienen para aprobar los
bandos de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdiccio-
nes, que organicen la administracién puablica municipal, regulen las mate-
rias, procedimientos, funciones y servicios publicos de su competencia y
aseguren la participacion ciudadana y vecinal.

De este modo, la Constitucion General de la Republica reconoce a fa-
vor de los gobiernos municipales del pais la funcién reglamentaria local,
que incluye la aprobacion de bandos y reglamentos de policia, que son ins-
trumentos normativos mediante los cuales se establecen las reglas basicas de
la convivencia entre los vecinos; y al mismo tiempo, otorga a los ayunta-
mientos la funcion publica indispensable para salvaguardar la vigencia y el
respeto a dichas normas locales, que es la seguridad pablica preventiva,

117
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orientada a prevenir y disminuir la comision de infracciones a dichos bandos
y reglamentos, incluyendo la sancién de sus infractores.

Lo anterior otorga a los gobiernos municipales un papel particularmen-
te diferente respecto de los otros drdenes de gobierno en materia de seguri-
dad publica, porque al tiempo que emiten disposiciones normativas de al-
cance general, de naturaleza materialmente legislativa, tienen a su cargo
funciones ejecutivas para hacer valer dichas normas generales, siendo que
en los gobiernos federal y estatales estas funciones descansan en poderes di-
ferentes (el Legislativo por una parte y el Ejecutivo por la otra).

Esta simbiosis, que hace de los gobiernos municipales una especie de or-
ganizacion del Estado similar al Parlamento, concentra la atencion, la de-
manda y la presion de los ciudadanos en materia de seguridad en un solo
6rgano del gobierno.

Por ello, y sobre todo atendiendo al importantisimo grado de legitimi-
dad que los gobiernos municipales tienen respecto de los ciudadanosy de los
electores en tanto representantes inmediatos de la voluntad politica y civica
de los gobernados, es que independientemente de la modernizacién del sis-
tema constitucional en materia de seguridad, surgido a partir de las reformas
de 1994, los ayuntamientos han prestado el servicio de policia preventiva en
todos los casos, incluyendo el de los municipios regidos por el sistema de
usos y costumbres, donde es bastante comun que uno de los integrantes del
Ayuntamiento haga las veces, en la practica, de policia preventivo.

La naturaleza que la Constitucion otorga a los ayuntamientos, como or-
den de gobierno, con la doble atribucion de dictar normas en materia de
convivencia vecinal y seguridad preventiva y de resguardar el orden publi-
co a través de la policia preventiva, los convierte en aquellos 6rganos del es-
tado mexicano mas cercanos a los ciudadanos, con un grado de vinculacion
social mucho mas directo y responsable que otros 6rdenes de gobierno.

V. Alcances de la concurrencia de los tres
ordenes de gobierno en materia
de seguridad publica

De acuerdo con el articulo 9 de la Ley Reglamentaria, el objetivo de
la coordinacion de los tres 6rdenes de gobierno para la seguridad publica
incluye:
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. integrar el Sistema Nacional de Seguridad Publica;
. determinar, ejecutar, dar seguimiento y evaluar las politicas de segu-

ridad publica;

. desarrollar los lineamientos, mecanismos e instrumentos para la me-

jor organizacién y funcionamiento de las instituciones de seguridad
publica y para la formacion de sus integrantes;

. establecer, supervisar, utilizar y mantener actualizados los instru-

mentos de informacion del Sistema;

. formular propuestas, llevar a cabo y evaluar el desarrollo del Progra-

ma Nacional de Seguridad Publica; y

. tomar medidas y realizar acciones y operativos conjuntos.

A la vez, el articulo 10 de la misma Ley establece que las materias espe-
cificas de la coordinacion son las siguientes:

. procedimientos e instrumentos de formacion, reglas de ingreso, per-

manencia, promocion y retiro de los miembros de las instituciones
policiales;

. sistemas disciplinarios asi como de estimulos y recompensas;
c. organizacién, administracién, operacion y modernizacién tecnolé-

gica de las instituciones de seguridad publica;

. las propuestas de aplicacion de recursos para la seguridad publica,

incluido el financiamiento conjunto;

. suministro, intercambio y sistematizacion de todo tipo de informa-

cion sobre seguridad publica;

. acciones policiales conjuntas en los términos del articulo 5 de la Ley;
. regulacion y control de los servicios privados de seguridad y otros

auxiliares;

. relaciones con la comunidad y fomento de la cultura de prevencion

de infracciones y delitos; y

i. las relacionadas con las anteriores que sean necesarias para incre-

mentar la eficacia de las medidas y acciones tendientes a alcanzar los
fines de la seguridad publica.

Estos objetivos y materias especificas son el contenido de la coordina-
cion a que se refiere el articulo 21 constitucional y las tareas concurrentes
entre los tres ordenes de gobierno que integran el Sistema Nacional de
Seguridad Publica.
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VI. Retos del Sistema Nacional de Seguridad
Publica

El nuevo Sistema Nacional de Seguridad Publica es una alternativa pa-
ra la cual no se han encontrado mecanismos eficientes para que en el esta-
do federal mexicano los tres 6rdenes de gobierno, con sus soberanias y su
autonomia particulares, se vean fortalecidos y coordinados en el combate
cotidiano a la delincuencia.

Este anélisis parte de la conviccion de que la subsidiariedad no sdlo es un
principio central en la convivencia social que permite e incentiva el desenvol-
vimiento de los entes menos desarrollados y limita la intervencion de los mas
desarrollados al espacio donde la gestion de los débiles resulta insuficiente.

Como principio politico, la subsidiariedad promueve el desarrollo de lo
local, de las instancias fisicamente mas cercanas a los problemas que deben
ser resueltos, donde haya mejores condiciones y oportunidades para reca-
bar informacion, medir el pulso de los acontecimientos y percibir la vision
de la sociedad respecto de sus dolencias.

Ademés, la actuacion del Estado mediante esquemas subsidiarios per-
mite focalizar la atencidn de las entidades mas desarrolladas, dirigiendo sus
esfuerzos sélo hacia aquellos puntos o problemas que verdaderamente lo
exigen, con lo cual puede optimizarse el gasto publico —y la operacion es-
tratégica y tactica—y ubicar con precision el contenido de las agendas espe-
cificas que requieren la participacion transitoria del agente subsidiario.

Bajo esta dptica, el Sistema Nacional de Seguridad Publica que fue dise-
fiado en México a mediados de la década pasada optando por la via de la
concurrencia entre los tres érdenes de gobierno presenta, a diez afios de dis-
tancia, algunos retos pendientes de ser solucionados. Desde luego, todos los
sistemas de seguridad tendran siempre retos por atender dada la rapida evo-
lucién de las ldgicas criminales, pero en el caso mexicano, estos retos no de-
rivan de una mejor competencia del crimen organizado ante el Estado (que
desde luego existe), sino de disefios institucionales imperfectos que, de no ser
atendidos pronto, iran alejando cada vez mas la posibilidad de mejorar las
condiciones en que el gobierno mexicano enfrenta la inseguridad publica.

Estos retos pueden resumirse en las siguientes materias:

a. el papel de los gobiernos municipales en el Sistema Nacional de
Seguridad Publica;
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b. lainversidn de los gobiernos locales en materia de seguridad preven-
tiva;

c. el equilibrio racional en la distribucion de recursos humanos para la
seguridad publica preventiva;

d. el financiamiento del Sistema Nacional de Seguridad Publica;

e. nuevas atribuciones para los gobiernos locales ante la inseguridad.

Los gobiernos municipales de México responden a su vocacion natural
y contribuyen al Sistema Nacional de Seguridad Publica con recursos hu-
manos, financieros y técnicos superiores en términos proporcionales —y
muchas veces en términos absolutos— a las aportaciones de las entidades fe-
derativas. Sin embargo, ademés de las debilidades directamente derivadas
del Sistema Nacional de Seguridad Pdblica, que olvido6 en el camino a una
de las partes constitucionalmente corresponsables, los gobiernos municipa-
les en México tienen deficiencias estructurales que no han sido superadas a
la fecha.

A. Los gobiernos municipales en el Sistema Nacional
de Seguridad Publica

Si bien la Constitucion General de la Republica reconoce que el estado
mexicano funciona mediante tres érdenes de gobierno, que incluyen a los
gobiernos municipales, la organizacién que dio el legislador al Sistema Na-
cional de Seguridad Publica no resuelve adecuadamente la participacion de
los municipios en el mismo, pues no los integra como miembros plenos en
la instancia superior de coordinacion del Sistema, que es el Consejo Nacional
de Seguridad Publica.

El Consejo Nacional de Seguridad Publica es la instancia competente,
segun el articulo 15 de la Ley Reglamentaria, para la coordinacion del pro-
pio Sistema que, como se ha mencionado, incluye desde el articulo 21
constitucional a los gobiernos municipales, que no participan directamen-
te en la coordinacion del sistema del cual forman parte.

La participacion de los municipios en los Consejos locales y regionales de
Coordinacion se entiende en términos de eficacia para la coordinacion terri-
torial o espacial, pero dado que estos Consejos son instancias auxiliares del
Consejo Nacional, no permite que el orden de gobierno municipal, corres-
ponsable en los mismos términos que la Federacién y las entidades federativas
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de la coordinacién del Sistema, participen en la tareas medulares que les son
propias como orden de gobierno en materia de seguridad publica.

Por otra parte, debe destacarse que el articulo 13 de la propia Ley Re-
glamentaria establece que para el conocimiento de las distintas materias de
coordinacidn, el Sistema Nacional de Seguridad Publica contara con las con-
ferencias de prevencion y de readaptacion social, la de procuracion de justi-
cia, la de secretarios de seguridad publica o sus equivalentes y la de parti-
cipacion municipal; esta Ultima instancia, la Conferencia de Participacién
Municipal, se instal6é en 1997 y no ha vuelto a ser convocada hasta la fe-
cha. Incluso, a diferencia de las otras conferencias a que se refiere el arti-
culo 13 de la Ley Reglamentaria, que sesionan periédicamente y que en-
cuentran un soporte adicional en el Reglamento Interior de la Secretaria
de Seguridad Publica, la Conferencia de Participacion Municipal ni si-
quiera es referida en los instrumentos de organizacion administrativa de
dicho Ministerio.

Dada la naturaleza constitucional del municipio y de su funcion en el
Sistema Nacional de Seguridad Publica, se ha propuesto resolver adecuada-
mente la participacion de los gobiernos locales en la instancia superior de
coordinacion del Sistema, solicitando a la Secretaria Ejecutiva del Sistema
Nacional de Seguridad Publica la instalacion de la Conferencia de Partici-
pacion Municipal del Consejo Nacional de Seguridad Publica. Dada la
existencia de esta instancia en la Ley y su falta de operacion por parte del
Sistema, exige su inmediata instalacion.

Debido a la diversidad y cantidad de municipios en el pais (2.453 a la
fecha), es dificil la incorporacion de los gobiernos locales en la Conferencia
de Participacion Municipal. Para resolver esto, se ha propuesto adoptar la
formula prevista en la Ley General de Desarrollo Social, cuyo articulo 49
contempla que en la integraciéon de la Comisién Nacional de Desarrollo
Social habra un representante de cada una de las asociaciones nacionales de
autoridades municipales legalmente reconocidas.

Ademas de esta prevision que el legislador encontré como solucion para
incorporar los gobiernos municipales en una Comision Nacional cuya es-
tructura y funciones son equivalentes a las del Consejo Nacional de Seguri-
dad Publica, se propone tomar en cuenta la propuesta formulada a dicha
Comision Nacional para la aprobacion de su Reglamento Interior.

Esta propuesta encuentra su motivacion en el hecho de que en los dlti-
mos afios se ha registrado un creciente movimiento asociativista por parte de
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los gobiernos locales mexicanos, de modo que existen varias asociaciones de
autoridades municipales legalmente constituidas que potencialmente y
en cualquier momento podrian solicitar su inclusion en la Conferencia,
con lo cual la representacion de los gobiernos locales podria diluirse, mul-
tiplicarse innecesariamente y desequilibrar el disefio institucional de la
Conferencia.

Por ello, y a los efectos de propiciar una representacion mas solida de las
autoridades municipales en la Conferencia, se propone que mediante
acuerdo del Consejo Nacional de Seguridad Publica se disponga la instala-
cion de la Conferencia de Participacion Municipal, que quedaria integrada
por la Secretaria Ejecutiva del Sistema y por un representante de las asocia-
ciones nacionales de autoridades municipales que sean invitadas a integrar-
se a iniciativa de la Secretaria Ejecutiva.

La Conferencia de Participacion Municipal es la instancia que, ademas
de estar prevista en la Ley Reglamentaria, facilitaria la integracion de los go-
biernos locales del pais en el Consejo Nacional de Seguridad Publica.

En el futuro, podria plantearse una reforma al articulo 12 de la Ley Re-
glamentaria, para introducir una nueva fraccion en la que se resuelva la in-
tegracion de los gobiernos municipales al Consejo, siguiendo el modelo
adoptado por el legislador en la Ley General de Desarrollo Social.

B. Inversion de los gobiernos municipales en materia
de seguridad preventiva

Los gobiernos municipales del pais en su conjunto registran una mayor
inversién en seguridad pablica que los gobiernos de las entidades federati-
vas y en términos relativos invierten mucho mas en seguridad pablica que
cualquiera de los tres drdenes de gobierno.

Como puede observarse en el Grafico 1, entre el afio 2000 y el afio
2003, los gobiernos municipales del pais incrementaron en un 120 %, en
términos nominales, su inversion en servicios personales vinculados a la se-
guridad publica, mientras que la inversion de los gobiernos estatales sdlo
crecié en un 30 %;* de hecho, al Gltimo afio para el cual se tiene informa-
cién completa, los gobiernos municipales invirtieron $ 800 millones mas
gue los gobiernos de las entidades federativas.

Cabe destacar que para 2003, el gasto en servicios personales vincu-
lados a la seguridad puablica en los municipios representd el 9 % del to-

123
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tal del gasto en servicios personales de los ayuntamientos; para los gobier-
nos estatales, el gasto en servicios personales, en el mismo rubro, repre-
sentd tan sélo el 2 % del gasto total en servicios personales en las entida-
des federativas.

De acuerdo con el catalogo conceptual del Instituto Nacional de Esta-
distica, Geografia e Informética (INEGI, 2005, péag. 521), es especialmen-
te importante analizar el gasto de municipios y entidades federativas en ma-
teria de acciones sociales para la seguridad publica. Bajo el concepto de
“acciones sociales”, el INEGI clasifica los recursos destinados a cubrir los
servicios, cuya atencion permita incrementar el bienestar social de la pobla-
cion: “es gasto de capital que no se refleja en infraestructura fisica, sino en
atencion de programas especificos por administracion directa de los gobier-
nos; como ejemplo de estos programas se encuentran la seguridad publica
y el desarrollo econémico y administrativo”.

Como puede apreciarse en el Gréfico 2, durante el mismo periodo la in-
version de los gobiernos locales en acciones sociales vinculadas directamen-
te a la seguridad publica registré un constante incremento, mientras que el
gasto de los gobiernos de las entidades federativas en el mismo rubro regis-
tr6 un claro decremento.

Es evidente que la seguridad publica es una prioridad constante de los
gobiernos municipales del pais; el gasto en equipo para la seguridad publi-
ca, por mencionar un rubro mas, refleja el mismo comportamiento que el
gasto en servicios personales y en acciones sociales vinculadas a la seguridad
publica.

Las finanzas de los gobiernos municipales del pais son particular-
mente débiles, tomando en cuenta la incipiente autonomia hacendaria
con que cuentan, la baja recaudacion generalizada en todos los tributos
del pais, la aun estrecha apertura programatica de las transferencias del
gobierno federal a los municipios y la ausencia presupuestal de los go-
biernos municipales en los rubros relacionados con la distribucion de
excedentes fiscales, especialmente los ingresos derivados de la industria
petrolera. Por ello, el elevado gasto que los gobiernos municipales reali-
zan en tareas propias del Sistema Nacional de Seguridad Publica redu-
ce en forma importante el margen de maniobra de los ayuntamientos,
no sélo para prestar los servicios publicos de su competencia exclusiva,
sino para fortalecer en la esfera de su competencia la seguridad publica
nacional.
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C. El equilibrio racional en la distribucién de los recursos
humanos para la seguridad publica preventiva

El nuevo esquema de concurrencia en materia de seguridad publica vi-
no a recentralizar la funcién de seguridad en lugar de fortalecer cada orden
de gobierno, especialmente el més cercano a los problemas, el municipal, al
gue no solo no llegan recursos financieros, técnicos, materiales o logisticos,
sino que éstos son destinados a incrementar el nimero de policias estatales
preventivos. Hasta antes de las reformas de fines de 1994, los gobiernos de
las entidades federativas no ejercian funciones en materia de seguridad pu-
blica preventiva y, a diez afios de distancia, el nimero de policias estatales
duplica el de policias municipales en términos nacionales.

Esta es una sefial adicional de la concepcion centralizadora que domina
en la ldgica de los gobiernos estatales, que han optado por fortalecer sus
cuerpos policiacos en lugar de fortalecer las policias municipales mediante
nuevos y mejores instrumentos juridicos, logisticos, materiales y financieros.

De acuerdo con datos de la Secretaria de Seguridad Publica del gobierno
federal obtenidos mediante la Ley Federal de Transparenciay Acceso a la In-
formacion Publica Gubernamental, a diez afios de que los gobiernos de las
entidades federativas empezaron a dominar el escenario de la seguridad pa-
blica preventiva, el nimero de policias preventivos que dependen de las en-
tidades federativas se ha multiplicado sin racionalidad ni estrategia nacional
aparentes (ver Gréfico 3); por ejemplo, en Quintana Roo hay 10,2 policias es-
tatales por cada policia municipal; el promedio nacional es de 1,7 poli-
cias estatales por cada policia municipal, aungue en entidades como Durango
la proporcién es de apenas 0,2 elementos del Estado por cada elemento local.

Estos numeros indican que ni siquiera hay una explicaciéon més o me-
nos racional alrededor de este comportamiento; en las entidades con mayor
incidencia criminal, donde podria entenderse un mayor ndmero de ele-
mentos policiacos a cargo del gobierno estatal, esto no sucede: la relacion de
policias estatales por cada policia municipal en estos estados es muy variada:
en Baja California es de 0,33 policias estatales por cada policia municipal;
en Chihuahua, de 0,35; en Guerrero, de 0,43; en el estado de México, de
2,23; en Michoacéan, de 0,81; y en Tamaulipas, de 0,64.

Por su parte, en las entidades federativas con menor incidencia criminal, la
proporcidn no corresponde con esos ambientes de relativa seguridad ciudada-
na: en Aguascalientes hay 0,48 policias estatales por cada policia municipal,
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mientras que en Guanajuato hay 0,36; en Querétaro, 0,65; en Tlaxcala,
6,03 y en Yucatan, 2,93.

La relacion de habitantes por elemento policiaco (Gréfico 4) tampoco
permite identificar una lgica racional en la construccion del Sistema Na-
cional de Seguridad Publica: el promedio nacional de habitantes por poli-
cia estatal es de 452, en cuyos extremos se encuentran Colima, con 3.699
habitantes por cada elemento estatal, y Quintana Roo, con 230. Si bien el
Distrito Federal presenta una relacion mas satisfactoria, de 118 habitantes
por policia, ha sido excluido del andlisis por no contar con gobiernos loca-
les que tengan a su cargo policia preventiva.

En el caso de los gobiernos municipales, que han sido excluidos del di-
sefio legal y de la planeacion, operacion y financiamiento del Sistema Na-
cional de Seguridad Publica, las cifras sefialan con toda claridad el debilita-
miento que las corporaciones han sufrido a raiz de este intento que buscaba
la concurrencia y ha resultado centralizador. En México hay un policia mu-
nicipal por cada 702 habitantes; en el estado de Chihuahua la relacion es
mejor, de 104 habitantes por policia, mientras que en Colima hay 2.406
habitantes por policia municipal (Gréfico 5).

A pesar de que la distribucion de los recursos del Fondo de Aportacio-
nes para la Seguridad Publica® entre las entidades federativas obedece a una
formula que considera, entre otras variables, el nimero de habitantes, la
irracionalidad de las relaciones entre policias estatales y municipales y entre
éstos y el nimero de habitantes permite sugerir que no hay una estrategia
nacional sobre la distribucion y destino final de estos recursos.

Parece que una vez distribuidos los recursos entre los gobiernos de las
entidades federativas, cada uno de ellos decide en forma discrecional los ru-
bros en los que son aplicados: a veces en equipamiento, a veces en recursos
humanos, a veces en infraestructura inmobiliaria. EI Sistema Nacional de
Seguridad Publica deberia revisar el comportamiento de estas relaciones, con
el fin de procurar un equilibrio racional en la aplicacion de los esfuerzos
financieros que realiza el gobierno mexicano.

Sin una directriz en este sentido que respete, desde luego, la soberania
de cada entidad federativa pero construyendo una estrategia nacional en
materia de seguridad, los esfuerzos finalmente aislados de cada uno de los
actores que intervienen en el tema resultaran en un rompecabezas pleno de
huecos donde el crimen organizado encontrard (como lo estd haciendo)
oportunidades para su desenvolvimiento.
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D. Financiamiento del Sistema Nacional de Seguridad
Publica

En un claro esfuerzo por dotar al nuevo Sistema Nacional de Seguridad
Publica de los instrumentos necesarios para su funcionamiento, desde el
mismo mes de diciembre de 1995 en que fue publicada la Ley Reglamen-
taria, el Congreso de la Unién modifico la Ley de Coordinacion Fiscal pa-
ra crear el Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados
y del Distrito Federal 2

El FASP esta regulado por el articulo 44 de la Ley de Coordinacion Fis-
cal, en donde se aprecian claros errores de disefio constitucional, partiendo de
la base establecida por el articulo 21 constitucional que organiza el Sistema
Nacional de Seguridad Publica a cargo de los tres rdenes de gobierno.

Sin embargo, el FASP, cuya denominacion permite distribuir recursos
fiscales a los gobiernos de las entidades federativas y a los municipios, esta
disefiado en la Ley de Coordinacion Fiscal para ser entregado a los prime-
ros, sin ninguna previsién para que existan transferencias directas a los go-
biernos municipales o, por lo menos, para que los gobiernos estatales dis-
tribuyan los recursos a los municipios.

Ademas, los gobiernos municipales, que de por si no participan en la
instancia superior del Sistema, no tienen la oportunidad de incidir en los
criterios que el Consejo Nacional debe dictar para la distribucion de los re-
cursos del FASP

La Ley de Coordinacion Fiscal establece con claridad los criterios que
deben tomarse en cuenta para la distribucion de los recursos que integran
el Fondo entre las entidades federativas:

a. el nimero de habitantes de los estados y del Distrito Federal;

b. el indice de ocupacion penitenciaria;

c. la tasa de crecimiento anual de indiciados y sentenciados; y

d. el avance en la aplicacién del Programa Nacional de Seguridad Pu-
blica en materia de profesionalizacion, equipamiento, moderniza-
cion tecnoldgica e infraestructura.

Como puede apreciarse, salvo por los criterios primero y tltimo, el di-
sefio del Fondo parece no considerar ni las funciones preventivas en seguri-
dad publica ni la participacion constitucional de los gobiernos municipales en
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la materia; pareceria que el énfasis recayera en las funciones terminales del
proceso de la seguridad ciudadana, que obedece desde luego a una grave
condicion de obsolescencia del sistema penitenciario mexicano.

Sin embargo, de acuerdo con la Ley Reglamentaria, los gobiernos mu-
nicipales estan obligados a instrumentar el Programa Nacional de Seguri-
dad Publica en materia de profesionalizacion, equipamiento, moderniza-
cion tecnoldgica e infraestructura, que son rubros previstos en la apertura
programatica propia del FASP

De esta manera, los gobiernos municipales, constitucionalmente corres-
ponsables de la seguridad publica en el pais, no participan del financia-
miento del Sistema, sino que deben invertir recursos propios, o los que ca-
suistica y discrecionalmente se concedan en cada entidad federativa, sin que
esto obedezca a una politica de Estado, como es propio en el Sistema Na-
cional de Seguridad Publica.

Para asegurar la participacion de los gobiernos municipales en la distri-
bucion de los recursos financieros del Sistema prevista en el FASP, se ha
propuesto que el Consejo Nacional de Seguridad Pdblica adopte un acuer-
do por el que se disponga que los recursos del FASP seran distribuidos por
los gobiernos de las entidades federativas a los municipios siguiendo las
mismas reglas que dispone el articulo 44 de la Ley de Coordinacion Fiscal.

Lo anterior sin perjuicio de promover ante la Cdmara de Diputados
del Congreso de la Unidn la modificacion del articulo 12 del proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2006, pa-
ra incluir la propuesta descrita en el parrafo anterior y la eventual presen-
tacion de una iniciativa de reformas al articulo 44 de la Ley de Coordina-
cion Fiscal, con el objeto de perfeccionar la constitucionalidad del Fondo
de Aportaciones para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito
Federal.

E. Nuevas atribuciones de los gobiernos locales
ante la inseguridad

Al final del ciclo gubernamental, relacionado con la atencion de la segu-
ridad publica sobre todo en su vertiente preventiva, se encuentra la policia
municipal, institucion afieja en el pais, que adolece de serias deficiencias y
obsoletas condiciones para enfrentar dia a dia, en la calle y en los barrios,
las amenazas a la tranquilidad de los mexicanos.
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Asi, por ejemplo, en materia de armamento, los gobiernos locales re-
quieren el consentimiento del gobierno de su entidad federativa para la
portacion de armas. Si bien la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosi-
vos prevé la posibilidad de expedir licencias oficiales colectivas para la
portacion de armas, en la préactica, de acuerdo con la informacion publi-
cada por la Secretaria de la Defensa Nacional, no se ha otorgado ninguna
autorizacion de esta naturaleza para los ayuntamientos del pais; hay mu-
chos casos donde las policias municipales utilizan armamento obsoleto o
sin dotacién de municiones; y por prohibicion de la Ley de la materia, las
corporaciones locales no pueden portar armas calificadas como del uso
exclusivo de las fuerzas armadas, limitacion que, obviamente, no alcanza
al crimen organizado.

Ademas de la necesidad de reformar el marco juridico para fortalecer los
gobiernos locales en materia de equipamiento y acceso a las autorizaciones
oficiales, como en las otras corporaciones publicas, se requiere dotar a las
policias municipales de mejores instrumentos para la prevencion y el com-
bate a la delincuencia.

La autorizacion legal a los gobiernos locales para realizar funciones en ma-
teria de inteligencia, investigacion policial e intervencion primaria en
materia penal con procedimientos mas eficaces y con métodos mas respe-
tuosos de los derechos humanos deberia estar en la agenda del Sistema Na-
cional de Seguridad Pdblica y del Congreso de la Unién.

Ademas, es urgente la tipificacion del delito de reincidencia administra-
tiva, con el fin de que los infractores consuetudinarios de los bandos y re-
glamentos municipales sean sujetos de proceso penal y de programas de
readaptacion social, incluyendo penas alternativas con mejor impacto en
materia de reparacion del dafio.

Igualmente, es indispensable el disefio de regulaciones especiales para el
status laboral y profesional de los policias mexicanos, con el objeto de dig-
nificar, profesionalizar y estimular con transparencia, equidad, responsabi-
lidad pdblicay sentido social su labor cotidianay el presente y futuro de sus
familias.

Las policias mexicanas, especialmente las municipales, carecen de una
formacion integral que incluya conocimientos y técnicas para el uso racio-
nal de la fuerza pablica, lo que genera incertidumbre entre los elementos al
responder llamados de emergencia o accionar los distintos instrumentos
propios de su labor, sean letales 0 no letales.
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La atencién de los gobiernos a la seguridad publica no responde a la cir-
cunstancia de que esta funcidn haya intentado ser concurrente entre los tres
Ordenes de gobierno, ni a la insistencia o actividad operativa de los gobier-
nos federal o estatales, ni a la inyeccion de recursos financieros o al fortale-
cimiento de sus atribuciones juridicas para el combate a la delincuencia.

Hoy, como siempre ha sido en la historia de México, la policia munici-
pal actlia en prevencion y respuesta a la vida cotidiana de las comunidades
del pais, con sus oportunidades y sus problemas. A diferencia de las policias
preventivas federal y estatales, que se inventaron hace diez afios, las corpo-
raciones municipales han estado al frente de la seguridad de los mexicanos
desde siempre y la seguridad publica ha sido una prioridad natural de los
gobiernos locales afio tras afio.

GRAFICO 1
Gasto en servicios personales vinculados
a la seguridad publica
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GRAFICO 2
Gasto en acciones sociales vinculadas
a la seguridad publica
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GRAFICO 3
Relacion entre policias estatales y policias municipales
por entidad federativa
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GRAFICO 4

Relacion entre numero de habitantes y policias estatales

por entidad federativa
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Notas

1. En lo sucesivo, la Ley Reglamentaria.

2. Sin considerar los recursos invertidos en servicios personales vincula-
dos a la procuracion de justicia.

3. En lo sucesivo, FASP.
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RESUMEN

El presente articulo analiza el esquema constitucional conforme
al cual participan los gobiernos locales mexicanos en la seguri-
dad publica, revisando los impactos de las reformas de 1994 que
crearon el Sistema Nacional de Seguridad Publica, y aporta ele-
mentos para acreditar la aportacidon de aquellos en la atencién
de uno de los problemas mas graves que aquejan al pais; las re-
formas de 1994 buscaron fortalecer la capacidad de repuesta del
estado mexicano ante la creciente criminalidad, mediante un es-
quema de concurrencia constitucional que en la practica ha centra-
lizado excesivamente estas funciones, debilitando la capacidad de
las autoridades locales en esta materia.

Didlogo Politico. Publicacion trimestral de la Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.
Ano XXIII - N2 1 - Marzo, 2006
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Consecuencias del cambio
demografico para la politica
comunal: menos, mas viejos
vy policromos*

Werner Schonig

l. Introduccion

Los objetivos que persigue el sistema econdmico y social aleméan, y en
particular la politica comunal, estan planteados en funcion del crecimien-
to. Ademas de la productividad econdmica, es particularmente relevante el
crecimiento demografico; ambos aspectos estan estrechamente ligados en-
tre si (Schdnig, 2002): un crecimiento demogréafico positivo genera impulsos
expansivos en tanto que un declive demografico persistente, tomado por separa -
do, provocaréa una caida en el ingreso per capita.X Unicamente aquellos po-
€os municipios que en el pasado han atravesado por un proceso de cambio
estructural determinado por procesos sostenidos de retroceso (econémicos
y demogréficos) y que debieron sortear politicamente esta problematica
acumulan primeras experiencias en la tematica.

* Extraido de http://www.kas.de/db_files/dokumente/materialien_fuer-
_die_arbeit_vor_ort/7_dokument_dok_pdf_3539_1.pdf

WERNER SCHONIG

Estudié economia en Colonia y Estocolmo con acento en politica social, in-
formatica y management internacional. Se doctoré en 1994. Desde 1992 ha
desarrollado actividades docentes y de asesoramiento para el Grupo de Tra-
bajo de la Sociedad Max Planck y la Univ. Humboldt (Berlin), entre otros.
Desde 1988 es asistente cientifico en el Instituto de Investigaciones de Poli-
tica Social de la Universidad de Colonia. En 2001 fue convocado como
miembro de la comision de investigacidon “Futuro de las ciudades en Rena-
nia del Norte - Palatinado” por el Parlamento de dicho estado federado.
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La nueva realidad planteada exige invertir las perspectivas: la actual ex -
cepcion (retroceso demografico) se convertird en regla y la actual regla (estabili -
zacion/crecimiento) pasard a constituirse en la excepcion. Esta situacion se ve-
ra agravada ain mas por el hecho de que el necesario cambio de rumbo
debe materializarse en una época caracterizada por una crénica falta de fon-
dos publicos, de modo tal que las comunas no podréan esperar el apoyo de
entes territoriales superiores.

La situacion descrita ofrece motivos de sobra para reflexionar de ma-
nera mas concreta sobre las consecuencias del cambio demogréfico en las
comunasy considerar las diversas opciones posibles. En los Gltimos afios
se ha intensificado sensiblemente la correspondiente discusién técnica,
en tanto que la temética alin merece escasa atencion en la préctica comunal.
En tal sentido, la presente contribucion busca cerrar un vacio en la materia.
Se eshozan cuestiones bésicas que hacen al desarrollo demogréfico y su rele-
vancia para las comunas, a la vez que se plantean tipicos conflictos de obje-
tivos e interrogantes a los que la politica comunal debera responder tarde o
temprano.?

Il. El cambio demografico en las comunas:
aspecto clave de una problematica transversal

A. Enunciados centrales sobre el desarrollo demografico

En su informe final, la Comision Técnica “Cambio Demogréafico” del
Parlamento Aleman (Enguete-Kommission, 2002) destac6 dos datos
fundamentales para el impacto que provocara el cambio demografico: en
aproximadamente 15 afios se reducira sensiblemente la poblacion activa ale -
mana debido a que ingresaran a la edad jubilatoria las generaciones con ma -
yor tasa de natalidad, y a partir de 2030 comenzard a retroceder significati -
vamente el conjunto poblacional en su totalidad. Ademas de los actuales
desafios de la politica diaria, harto conocidos, la politica socioeconémica
enfrentard tareas totalmente nuevas, producto de una realidad signada
por un fuerte retroceso demografico. Incluso el semanario Die Zeit, en ge-
neral muy reservado a la hora de aventurar prondsticos, eshboza en un dos-
sier sobre “la repablica envejecida” un “problema demogréfico de dimen-
siones inusitadas” (Niejahr, 2003, pag. 9). Desde el sistema previsional,
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pasando por el mercado inmobiliario y el desarrollo urbano hasta la ayu-
da a las familias y los habitos de consumo, seran muy pocos los érdenes de
la vida que no se veran afectados por este cambio. El desarrollo demogra-
fico efectivamente amenaza con convertirse, ademas de la sustentabili-
dad ecoldgica, en el tema clave de las proximas décadas. Como conse-
cuencia de ello, las ciencias demogréficas se convierten nuevamente en una
disciplina que acapara creciente interés, luego de haber sido una carrera que
en las Gltimas décadas méas bien habia quedado relegada a un segundo
plano.

La razon primordial de esta desatencion sufrida por la demografia co-
mo ciencia estriba en que esta disciplina ocupa un lugar especial en las
ciencias sociales. No existe en ella el pluralismo metodoldgico sino un
conjunto de métodos reconocidos de manera unanime por la disciplina
que desde hace muchas décadas viene investigando y perfeccionandose
(Birgetal., 1998, pag. 1y s.). Por otra parte, los calculos demogréficos de
simulacion se basan en los datos muy precisos de la estadistica demogréfi-
ca oficial, es decir, en una base de datos de la mejor calidad posible. La
gran solidez metodoldgica de los calculos combinada con la elevada calidad de
los datos primarios permite suponer una alta probabilidad de materializa-
cion de los prondsticos, una situacion que en las ciencias sociales constitu-
ye la excepcion y despierta recelos de todo tipo: giros tales como “tenden-
cias incuestionables”o “evolucidn segura” no aparecen en el Iéxico de
ninguna otra ciencia social.

Una segunda razon que explica el redescubrimiento de la ciencia demo-
gréfica radica en el orden politico, que en las Gltimas décadas mostré mas bien
una actitud de rechazo o indiferencia frente a sus resultados y prondsticos. Por
un lado se hacian notar problemas de abordaje ideoldgico, que en concep-
tos como “desarrollo demografico”o “politica demografica” se tradujeron en
una apresurada referencia a la bibliografia nacionalsocialista. Por otra parte
se cuestiond la capacidad préctica de la demografia por el hecho de que di-
versos desarrollos politicos desataban movimientos migratorios masivos, no
contemplados en los modelos. Finalmente, es obvio que lo candente del de-
sarrollo demografico hasta hace unos pocos afios todavia excedia el hori-
zonte de tiempo propio de los politicos en actividad y, por lo tanto, no
constituia un tema politico. A medida que comienzan a acortarse los tiem-
pos se torna mas inmediato el interés personal que puede tener un politico
en la solucion de estos temas.

137
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¢Cudles son, entonces, los enunciados demograficos esenciales?

En primer lugar, el retroceso de la fecundidad no es una particularidad ale -
mana sino, en la comparacion internacional, una caracteristica propia del proce -
s0 de desarrollo que experimentan las sociedades modernas.® Aparentemente, la
fecundidad retrocede a lo largo del proceso de modernizacién social, es decir,
acompania los procesos de crecientes ingresos, industrializacion, urbanizacion
y secularizacion. Si asumimos que en la mayoria de los paises del planeta se
va a dar en un horizonte de tiempo mas prolongado un proceso de desarrollo
econdmico y modernizacion social, la consecuencia en el més largo plazo —al
cabo de un periodo de 100 afios— seria un estancamiento de la poblacion
mundial, primero, seguido de un decrecimiento mas tarde.

En segundo lugar, la actual situacion en Alemania se caracteriza por un
aumento en la esperanza de vida basado casi por completo en el incremen-
to de la esperanza de vida en la vejez.

Actualmente, la expectativa de vida se incrementa cada cuatro a cinco
afos en un afo adicional de vida. Por otra parte, la cantidad promedio de
hijos por mujer se ubica desde la década de los setenta en 1,36 (Alemania
occidental, 1,41; Alemania oriental, 1,15), lo que implica un nivel muy in-
ferior al indice de fecundidad de reemplazo. La fertilidad de la poblacion
extranjera, que en tiempos pasados siempre fue superior, en 1999 qued6
por primera vez igualada con el indice de fecundidad de la poblacion ale-
mana (FIGthmann, 2001, pag. 4 y ss., pag. 10). De mantenerse constante la
baja tasa de fecundidad, la cantidad de potenciales padres continuara decre -
ciendo, a la vez que se acelerard fuertemente el retroceso absoluto y relativo de
las personas mas jovenes en la poblacion.

Este proceso de envejecimiento es irreversible para el presente siglo.
Incluso en caso de darse una tasa de natalidad sensiblemente superior
(aproximadamente 2,1) —para lo cual no hay signos visibles—, recién a
mediados del siglo XXI podria llegar a estabilizarse el nivel poblacional,
que para entonces habra decrecido en unos 15 millones de personas. De-
bido a la Ilamada “inercia demografica”, no seré sencillo detener el proce-
so de decrecimiento descrito; incluso un drastico incremento de naci-
mientos por mujer recién desplegaria un efecto sostenido dentro de unos
20 a 30 afios (en razon del entonces mayor nimero de madres potencia-
les). Dicho en otras palabras: incluso para mantener el nivel demogréafico
que cabe esperar en 30 afios, ya hoy la tasa de natalidad deberia alcanzar
el nivel de reemplazo.
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A mas tardar a partir del afio 2020, el grupo etario de los mayores de se-
senta afios constituira el grupo demograficamente mas importante; su par-
ticipacion se ubicard hasta mediados del siglo XXI en més del 40 %. Los
efectos socioecondmicos de este proceso se haran sentir pronto, mas preci-
samente a partir del afio 2015, cuando la generacién de los baby booms (en-
tre 1950 y 1965) ingrese a la tercera edad. A partir del afio 2030 comenza-
ra a acelerarse el proceso de decrecimiento demogréafico en razon de la
desaparicién de esta generacion.

La evolucion planteada permite hacer una primera evaluacion politica.
Existe consenso en cuanto a que muy probablemente, nadie en Alemania
aspire a un crecimiento demografico y que incluso para la mayoria seria
aceptable un retroceso demografico moderado en el sentido de un decreci-
miento responsable. Por lo tanto, el problema esencial en Alemania esta dado
por el grado y la aceleracion del proceso de decrecimiento demogréfico. Al no
existir el mayor nivel de natalidad necesario, cabe esperar una “implosién
demografica” (Wingen, 2001, pag. 104). Debemos preguntarnos, entonces,
qué significa esa implosion para la politica econémica y social.

B. Implicancias para la politica econémica y social

Las implicancias del cambio demogréafico constituyen una tematica ex-
tremadamente compleja. Existen implicancias que son a todas luces claras,
en tanto que existen otras altamente especulativas (Schonig, 2002):

= inequivocos son los datos socioeconémicos “duros”;

= altamente especulativas, en cambio, son las posibles soluciones a los
cambios por venir. “Hasta ahora no hay ningun partido politico, nin-
gun instituto ni ningln autor que haya logrado disefiar una imagen de
la sociedad de mafiana (...) ;Pero cdémo cambiara el sentimiento de vida
y qué significa todo eso para el debate distributivo, cdmo se modificara
la predisposicién a asumir riesgos y el espiritu empresario, si de pronto
mas de un tercio de los habitantes de Alemania son mayores de 60
afos?” (Niejahr, 2003, pég. 10).

Se requiere de una considerable dosis de capacidad de abstraccion y fan-
tasia para superar la experiencia cotidiana y anticipar hoy —frente a una po-
blacion activa que se encuentra en su maximo historico (Fuchs - Thon,
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1999, pag. 3y s.)— las consecuencias que un proceso de decrecimiento ace-
lerado tendria para la politica econémica y social.

Desde la perspectiva de la politica econémica, concita el mayor interés la
evolucion de la productividad laboral generada por el retroceso en la canti-
dad de habitantes, dado que un incremento claro de la productividad labo-
ral podria reducir considerablemente el precio que debera pagar la genera-
cibn mas joven por el necesario ajuste. Sin embargo, todo parece indicar
gue esta salida “indolora” sera infranqueable. Por el contrario, el esperado
retroceso demografico actuara, mas bien, como freno al crecimiento. A
condiciones constantes, se produce una contraccion del mercado a medida
que retrocede la cantidad de habitantes, lo que psicoldgicamente puede te-
ner efectos muy profundos sobre las inversiones y la capacidad innovadora
de las empresas. Cabe pensar en la posibilidad de un retroceso del produc-
to bruto de entre un 0,4 % a un 1,0 % por afio en razon de la disminucion
demograéfica.

Siguiendo la teoria del “estancamiento secular” formulada por Alvin Han-
sen en 1951, una poblacion envejecida ofrece menos posibilidades de inver-
sion del lado de la demanda.* Este panorama sombrio se ve agudizado aiin mas
cuando los habitos de consumo de la generacion mas joven se ven afectados
por perspectivas poco halagiiefias. Si junto con un declive demogréfico se pro-
duce una desaceleracion del crecimiento econdmico, desaparece el progreso de
productividad inducido por el crecimiento (Zerche - Schdnig - Klingenberger,
2000, pag. 38). Aello se agrega como traba del lado de la oferta la mayor edad
promedio de la poblacion activa que, segun indica la experiencia, va acom-
pafiada de un retroceso en la flexibilidad, movilidad y voluntad de riesgo.
Como consecuencia, Alemania perderia atractivo tanto para inversores ex-
tranjeros como también para la propia elite econdmica altamente calificada y
de elevada movilidad (Knappe - Burger - Funk, 1994, pag. 128 y s.; Mdckli,
1999, pag. 68 y s.). Més bien es probable que una sociedad que envejece ra-
pidamente no sea atractiva para inmigrantes jovenes e inversores extranjeros,
y menos cuando en otros lugares de Europa occidental imperan condiciones
econdmicas similares. De no producirse un milagro econdmico —una nueva
innovacion bésica capaz de desencadenar un prolongado periodo de prospe-
ridad—, queda en el mejor de los casos como perspectiva realista el escenario
de un estancamiento econémico acompafiado por un rapido declive demogra-
fico, lo que dificultara considerablemente el proceso de ajuste y agudizara las
luchas distributivas.
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Del amplio espectro de la politica social s6lo podemos esbozar algunos
aspectos escogidos. Cabe destacar que a causa del retroceso en el potencial
de personas activas es probable que ceteris paribus se opere una caida en el
desempleo. En caso de un desarrollo econdmico relativamente favorable, a
mas tardar a partir del afio 2010 el desempleo comenzara a retroceder sig-
nificativamente. En tal caso, el desempleo masivo ya no serd el problema
central sino que cobraran importancia el desempleo remanente enquistado
en ciertos grupos especialmente problematicos del mercado laboral v el fi-
nanciamiento del sistema previsional y de salud.

Segun la opinidn prevaleciente, la solucion a largo plazo de los actuales
problemas que enfrenta el sistema previsional radicaria en un reajuste entre
un sistema previsional de reparto y un sistema de capitalizacion. Estos ele-
mentos ya estan presentes en los actuales pilares del sistema previsional,
aunque la actual participacion del sistema de reparto no se condice con las
necesidades de una poblacion en fuerte disminucion. Por lo tanto, una par-
te creciente del sistema de jubilaciones debera ser reorientado hacia siste-
mas de capitalizacion. En ese momento no podran esperarse altos niveles de
rentabilidad, ni del mercado de capitales doméstico, propio de una econo-
mia estancada, ni de los mercados de capital de otras economias europeas
enfrentadas a problemas similares. Por otro lado, las economias emergentes
seguiran atrayendo inversiones en razon de su enorme demanda de capital,
con la contrapartida de los consiguientes riesgos. Por lo tanto, la reconver-
sién a un sistema de capitalizacién por si sola no podra indicar la salida a
los problemas de financiacion de los sistemas de jubilacion. Muy probable-
mente, la Unica alternativa serd un sistema mixto compuesto por una jubi-
lacién bésica estatal, una parte financiada a través de aportes al seguro so-
cial y un sistema de capitalizacion personal (Schonig, 2001, pag. 266y s.).

En el ambito del seguro por enfermedad y cuidados permanentes obligatorio
aun no se pueden cuantificar las futuras cargas en toda su diversidad y verda-
dero alcance. Un factor determinante es, ademaés de la calidad de la asistencia,
la evolucion en el nimero de afios durante los que se requerira atencion médica
0 cuidados permanentes (Flothmann, 2001, pag. 16y ss.). Esta, a la vez, depen-
de de la expectativa de vida de més largo plazo y de la intensidad de los cuida-
dos, asi como de la incidencia de los cuidados brindados de manera informal.
Estimar el futuro desarrollo en el area de los cuidados por enfermedad o
vejez resulta tan dificil porque no es previsible como reaccionard la politi-
ca ante el esperado incremento en los costos. Todavia no se ha publicado
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ningun informe acerca de si el incremento absoluto y relativo en el sector de
la salud es indicio de una creciente demanda de la poblacidn de un bien su-
perior o si el incremento en los costos se debe a ineficiencias en el sector
de la salud. En el primero de los casos seria menester impulsar el crecimien-
to del sector de la salud, en tanto que en el segundo de los casos la politica de-
beria adoptar las medidas pertinentes para revertir la situacion de ineficiencia.?

C. Demografiay comuna

No cabe duda de que el desarrollo esbozado tendra efectos gravitantes,
por ejemplo, sobre el empleo, la distribucion de los ingresos y los habitos
de consumo, los que también se traduciran en los aspectos referidos a orde-
namiento espacial. Este aspecto espacial, y en particular la dimension co-
munal de la disminucidn demogréfica, exige una diferenciacion adicional
para la que el estado de conocimiento cientifico es insuficiente, lo que incre -
menta adicionalmente los riesgos inherentes a cualquier pronostico. En muchos
casos faltan diferenciaciones:

= regionales, entre ciudades/departamentos rurales; en el nivel local, en-
tre los distintos barrios o zonas de una ciudad,

= por tamario y tipo de desarrollo,

= Segun causalidades y campos de accion.

Unicamente en aquellos casos en los que ya se advierten las consecuencias
del decrecimiento demogréfico en la politica comunal (sobre todo en los esta-
dos orientales de Alemania y en las ciudades de la zona de influencia del Ruhr)
se realiza un andlisis sistematico del problema. En particular, muchas ciudades
en los estados orientales de Alemania han vivido en el decenio de 1990 una
verdadera implosién demogréfica: Rostock con -18 %, Magdeburg con -16 %,
Cottbus con -12 % y Greifswald con -17 %, en donde esta disminucion se de-
be, en sus dos terceras partes aproximadamente, a movimientos migratorios
(hacia los estados alemanes occidentales) y un tercio, a falta de nacimientos.
Esta realidad determina que en estas ciudades reine una estructura etaria des-
favorable, cuyas consecuencias sostenidas solo se manifestaran a lo largo de las
préximas décadas (carencia de padres potenciales).

La mayoria de las ciudades y comunas, en cambio, estan tan inmersas en
los problemas de la politica cotidiana y el manejo de su precaria situacion fi-
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nanciera, que les queda poco espacio para encarar una estrategia destinada a
resolver adecuadamente la problematica del esperado retroceso en la pobla-
cion. En comparacion con un anlisis macroecondmico, la temética “demo-
grafiay comuna” se ve caracterizada por los siguientes elementos especificos:

= Segun cudl sea la situacion local, los cambios visibles no se manifesta-
ran recién a partir de 2015/2030 sino mucho antes, y llegaran en algu-
Nos casos a ser notorios incluso hoy (Klemmer, 2001, péag. 35).
Debido a la diferenciacion territorial, el impacto del cambio demografi-
co en el nivel comunal es, en parte, mucho méas dramatico que en el nivel
macroeconémico, donde los casos extremos se anulan reciprocamente.
En las ciudades con disminucidn de habitantes se anticipa que la segrega -
cion local desembocara en una creciente polarizacion. No se produce la se-
gregacion clasica en el sentido de un proceso de desplazamiento, sino de
un vaciamiento y un éxodo desde los barrios problematicos hacia otras
zonas. De tal forma, la segregacion demogréfica acompafia estrechamen-
te la segregacion étnica y cultural. Las migraciones socialmente selectivas
pueden concretarse de manera mas rapida y menos costosa en un merca-
do de vivienda mas distendido, lo que podria poner en marcha un pro-
ceso autoacelerante de polarizacién local (Strohmeier, 2002).

La situacion especial de una comuna concreta resulta de una combi-
nacion entre movimientos migratorios (afluencia y éxodo) y disminu -
cion “natural” de la poblacion radicada en el lugar. Migracién y “dis-
minucion natural” guardan estrecha relacion entre si. Una mayor
afluencia de habitantes, producto de movimientos migratorios, puede
compensar la disminucion natural, en tanto que los éxodos migrato-
rios acenttian la problematica (ILS, 2002, pag. 6). Un retroceso de-
mogréafico y un previsible y manifiesto envejecimiento natural de la
poblacidn tienen sus origenes en los saldos negativos de movimientos
migratorios de décadas anteriores. Por lo tanto, una estructura etaria
particularmente desfavorable es la consecuencia tardia de sostenidos
procesos migratorios en el pasado (Klemmer, 2001, péag. 39). En con-
secuencia, ya se conocen hoy los “ganadores” y “perdedores” del futu-
ro desarrollo: “las ciudades y departamentos que creceran en el futuro
son aquellos que han crecido en el pasado, los perdedores de mafia-
na son los mismos que fueron los perdedores de ayer”(Strohmeier,
2002a, pag. 18).
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En términos brutos, las migraciones entre las comunas son multidireccio-
nales. Si se analizan los saldos migratorios (en el decenio de 1990 en Rena-
nia del Norte Westfalia hicieron aproximadamente al 10 % de la migra-
cion bruta),’ se evidencia un patron migratorio que en forma de cascada se
va desplazando desde el centro (grandes ciudades) hacia la periferia (zo-
nas suburbanas de las ciudades medianas). En este proceso, las grandes
ciudades (no incluye las metrdpolis)” van cediendo poblacion a las comu-
nas circundantes en funcion de una mayor distancia de la gran ciudad
(Aring, 2002, pag. 20y s. y pag. 35y ss.). En ese sentido, las investigacio-
nes han dado por resultado que no existe un motivo dominante de éxo-
do sino que cabe distinguir diferentes tipos de migracion (optimizadores
de precios, optimizadores de calidad de vida, migrantes biograficos, etc.)
que plantean diferentes exigencias a la vivienda y el entorno habitacional
(ILS, 2002, pag. 10). Ademas de la clasica suburbanizacion, se presenta
asi una creciente complejidad de los patrones migratorios.

El envejecimiento y el retroceso en la poblacion tenderan a agravar la
situacion financiera. Las experiencias recogidas hasta el momento con
el comportamiento del gasto en las ciudades que presentan una dismi-
nucion de habitantes indican que a medida que retrocede el nimero
de habitantes no se observa una reduccion proporcional y, mucho me-
nos, sobre-proporcional del gasto publico. Frente a la reduccion del
gasto en algunas areas se presentan otras actividades en expansion (cua-
litativa) y crecientes costos (cuantitativos) en otras areas (Loeffelholz -
Rappen, 2002, pag. 6 y s.). Por lo tanto, del lado del gasto cabe distin-
guir entre el tipo de prestacion (voluntaria u obligatoria) y la relacion
entre costos variables y fijos. Del lado del ingreso cabe esperar un in-
cremento en las alicuotas y una disminucion en la recaudacion prove-
niente del impuesto a las actividades lucrativas y del impuesto inmo-
biliario, ademas de una disminucién en las asignaciones provenientes
de la coparticipacion impositiva.

Con vistas a los tipos migratorios, facilitar una adecuada infraestruc-
tura social (educacidn, cultura, cuidados asistenciales) se convierte en
un importante pardmetro de la gestion municipal. Debido a los impe-
rativos financieros, sin embargo, las comunas se veran mayormente
obligadas a reaccionar en forma pro-ciclica y a relacionar la dimension
de la infraestructura con la demanda (Deutscher Stadtetag, 2001). Pa-
ra la mayoria de las comunas, aprovechar el retroceso de la demanda
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para mejorar la cobertura (por ejemplo, en el caso de los jardines de
infantes) no parece ser una opcion realista.

Desde el punto de vista de la politica comunal, resulta relevante la dife-
renciacion del desarrollo demogréfico y social segmentada por barrios. Ello
presupone un andlisis situacional segmentado. En un estudio piloto sobre
la zona del Ruhr, Strohmeier (2002a, pag. 30y ss.) distingue tres indicado-
res estructurales que permiten describir la situacion demogréafica, socioeco-
noémica y étnica a nivel de barrios.

TABLA 1
Dimensiones de segregacion por subdivisiones territoriales

Dimension Indicadores Caracteristica tipica
Segregacion Nivel educativo, Elevada en centros
socioeconomica actividad laboral en urbanos con status
otros rubros del sector familiar bajo o un
de servicios, actividad entorno de connotacion
laboral de la mujer. familiar burguesa.

Baja en “barrios
envejecidos que
requieren una politica
especial” o en barrios
obreros caracterizados
por una fuerte presencia
de familias.
Status familiar Proporcién de casas Elevadaen el

para una o dos familias, ambito suburbano

hijos menores de 6 afios, asi como en barrios

hogares con cuatro y obreros con

mas personas. predominio de familias.

Baja en centros urbanos
y en barrios problematicos.

Segregacion Proporcion de Elevada en

étnicay inmigrantes en barrios con bajo

cultural relacion al conjunto status social.
poblacional.

Baja en un entorno de
caracteristicas familiares
burguesas.

Fuente: elaboracién propia seguin Strohmeier (2002a).
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Una segmentacion espacial y la formulacion de estrategias de accion
adecuadas presupone, por un lado, conocimientos sobre la distribucién de
al menos tres indicadores y requiere, por el otro, que los diferentes barrios
puedan insertarse en las tres dimensiones. Un gjercicio de este tipo muestra
rapidamente que s6lo la combinacion de los tres indicadores permite obtener re -
sultados Utiles a partir de la segmentacion realizada. Asi, por ejemplo, un ele-
vado status social de un barrio puede ir acompafiado de un elevado o bajo
status social de la familia (periferia y centro de la ciudad), pero en todos los
casos el porcentaje de extranjeros sera bajo. A la inversa, en presencia de un
elevado status de familia, cabe esperar una situacion socioeconémica bue-
nay estable, aun cuando un barrio de clase media alta esté envejecido debi-
do a que los altos costos de la vivienda resultaran poco atractivos para fami-
lias jovenes. Las estrategias de desarrollo zonales aplicadas por las comunas
tendran que considerar esta multidimensionalidad de la segregacién social (y
en particular los peligros de una polarizacion en ciernes).

La polarizacién de la segregacion por subdivisiones territoriales de los ulti-
mos afios es multifacética, pero puede resumirse en dos situaciones genéricas:

» En primer lugar cabe constatar que las tres dimensiones descritas ante-
riormente respecto de una segregacion segmentada tienden a coincidir.
En lugar de un dado tridimensional indicador del posicionamiento socioeco -
nomico, demografico y étnico-cultural de los diferentes barrios de una ciudad,
se observa empiricamente una secuenciacion de barrios asimilables al orde -
namiento de las perlas sobre un collar. Esta situacion determina que los ba-
rrios con una localizacion socioecondmica problemética comienzan a
presentar una creciente precariedad en sentido demografico y étnico-cul-
tural. A la inversa, en las zonas pudientes viven comparativamente mu-
chos chicos y pocos extranjeros. Dado que las manifestaciones problema-
ticas y no problemdticas de las dimensiones de segregacion coinciden,
tiene lugar un proceso de concentracion entre barrios socialmente esta-
bles y los vecindarios socioldgicamente desbordados.

En segundo lugar, la evolucion de los Gltimos decenios no ha modifi-
cado el ranking general de los barrios. Las zonas que hoy son proble-
maticas ya presentaban ciertas desventajas en la década del setenta.
Por lo tanto, la evoluciéon mas reciente no se traduce en cambios en
el ranking sino en una distancia cada vez mayor entre los diferentes
barrios. Volviendo a la metéfora del collar de perlas, esto significa
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que las perlas guardan el mismo orden, pero el collar se ha extendido y la
distancia entre perlay perla se ha ido agrandando.

lll. Estrategias de gestion, conflicto de objetivos
e interrogantes

A. Posibles tipos de politica

Tal como es habitual en la investigacion de temas comunales, también en
el caso de la problematica demografica se observan diferentes estrategias em-
pleadas por las comunas para encarar el problema. Al respecto, el Institut fir
Landes- und Stadtenwicklungsforschung (ILS) [Instituto de Investigacion Re-
gional y Urbana] ha desarrollado una clasificacion de la gestion municipal,
producto de una encuesta realizada entre 21 ciudades y 6 distritos del estado
de Renania del Norte Westfalia en el afio 2001.

TABLA 2
Tipos de gestion comunal ante el envejecimiento
y la disminucion de su poblacion

Gestion activa Gestion pasiva
Tipo Expansion  Conservacion Decrecimiento Decrecimiento

del nivel demogréafico demogriéfico

demogréfico  ordenado experimentado

como circulo
vicioso

Objetivo Migracion Medidas Aprovechamiento
hacia la preventivas de las
periferia que capacidades
pero dentro  garanticen liberadas para
del radio el mayor generar una
comunal atractivo mejor calidad
posible de de vida
lacomuna
Instrumentos Nuevos Ofertas Involucion de la Recuperacion
loteos para  especificas, infraestructura, dela
radicacion adecuacion utilizacion de capacidad
de familias, dela superficies de accion
promocion  infraestructura desafectadas
dela como espacios
vivienda de recreacion
propia

Fuente: elaboracién propia sobre la base de estudios del ILS (2002, pag. 23).
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Es evidente que en cada una de estas estrategias se reflejan las particula -
ridades propias de cada comuna ante un cuadro de envejecimiento y disminu-
cién de su poblacidn: una estrategia expansiva pueden practicar Unicamente
aquellas comunas que disponen de tierras municipales comercializables, en
tanto que una politica orientada a conservar su nivel demografico solo es fac-
tible en aquellas comunas que en virtud de condiciones favorables ain no
se ven afectadas por una disminucion de su poblacion. Una disminucion
ordenada presupone la existencia de opciones que eviten que el decreci-
miento termine por convertirse en un circulo vicioso.

La disminucion demografica experimentada como circulo vicioso es el
peor caso y refleja una politica comunal caracterizada por la resignacion y
una situacion en la que los recursos disponibles no son suficientes para so-
lucionar los crecientes problemas demograficos. Si el cambio economico es-
tructural coincide con un retroceso demografico y un cambio en la estructu-
ra de nacionalidades, puede generarse un “proceso que se va realimentando
negativamente” (Klemmer, 2001, pag. 51) y que las comunas dificilmente
podran solucionar por si solas. En cualquier caso, s preciso evitar que vivien-
das desocupadas, superficies desafectadas o la reduccion de puestos de traba-
jo contribuyan a deteriorar ain mas la imagen de estas ciudades y munici-
pios. El objetivo es lograr una transicion hacia una estrategia de disminucion
ordenada. De cualquier forma, resulta dificil imaginarse que el circulo vicioso
pueda romperse sin la intervencion del estado federal y del estado regional.

B. Promocidn de la familia

En vista de la previsible evolucion demogréfica, gran parte de la literatu-
ra sostiene que la politica comunal debera limitarse a administrar el proceso
de decrecimiento. Aduce que no existirian los recursos necesarios para pro-
mover la familia ni existirian posibilidades de éxito para medidas de este tipo.

No adherimos a este fatalismo en materia de politica de familia. Por el
contrario, la decision en favor o en contra de tener familia e hijos depende
considerablemente de las condiciones de vida concretas en la comuna y en el
barrio (Schonig, 2003). El fomento de la familia se convierte asi en un ins-
trumento central de una politica comunal previsora. Cabe destacar una vez
mas que incluso desde la perspectiva demogréfica, la Gnica medida que puede
surtir un efecto sostenido es la promocion de un mayor nimero de nacimien-
tos. En primer lugar, debe tenerse en cuenta que en términos meramente
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cuantitativos el desarrollo demografico depende en buena medida de la con-
ducta generativa de poblacion del pais receptor. En segundo término, una in-
tegracion exitosa de los inmigrantes (en términos de asimilacion) suele re-
dundar, desafortunadamente, en una conducta generativa similar a la
predominante en el pais anfitrion.2 En tercer lugar, no puede darse por sen-
tado que la generacion joven de otros paises siga teniendo incentivos suficien-
tes para emigrar a una Alemania cada vez mas envejecida. Ya seria todo un
éxito que siguiera habiendo recursos humanos bien capacitados en general,
deseosos de venir a Alemania (Klemmer, 2001, pag. 59 y s.).° Por lo tanto,
una politica que permita contrarrestar el proceso de decrecimiento demo-
grafico sélo es posible impulsando una decidida politica en favor de la fa-
milia basada en una concepcion multidimensional (Schénig, 2001).

C. Enfoques comunales en la politica educativa

Contrariamente a lo que muchos sugerian, a medida que decrece la po-
blacidn para las comunas resulta cada vez mas importante poder realizar
una activa politica educativa. Desde la perspectiva del municipio, la educa-
cion es la inversion en el futuro por excelencia y el acceso a instituciones
educativas de primer nivel es un factor de suma gravitacion en las decisio-
nes que toman las familias y empresas al elegir sus lugares de residencia y
radicacion. Desde la perspectiva del municipio, el elemento de mayor inte-
rés son las barreras facticas que impiden el acceso al sistema educativo. Los
efectos de auto-reclutamiento educativo se evidencian en que el acceso a di-
plomas de estudios secundarios, terciarios y universitarios de excelencia se
ve fuertemente influido por caracteristicas tales como origen ético, nivel
educativo y posicion profesional de los padres.

Debido a su creciente importancia, en los ultimos afios el debate se ha
concentrado en las condiciones locales de acceso a las instituciones educa-
tivas. Quienes se desempefian en la préctica de la ensefianza han compren-
dido hace mucho tiempo ya que las oportunidades educativas se distribuyen
sistematicamente a lo largo de las barreras que constituyen la desigualdad social
y espacial, acentuando atin mas la disparidad ya existente (ILS - Strohmeier,
2003, pag. 120). En barrios socioeconémicamente marginales (hogares que
viven de la asistencia social, clase obrera), la proporcién de estudiantes que
acceden al bachillerato es menor, en tanto que la desercion escolar (sobre
todo de jovenes extranjeros) se ubica muy por encima del promedio.

149
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En ese sentido, la politica educativa de los municipios también debe
plantearse en Ultima instancia como una politica de difusién de la informa-
cion y de la creacion de un sistema educativo que presenta barreras de ac-
ceso Mas bajas (creacion de centros abiertos para la juventud, bibliotecas
municipales y universidades populares). Tan solo la existencia de institucio-
nes educativas primarias de mejor nivel puede constituir una base para
identificar talentos o debilidades sistematicas y asesorar a los padres en la
ayuda puntual de sus hijos. Las barreras de acceso al sistema pueden ser su-
peradas por nifios y jovenes de gran talento, pero para la mayoria de los ni-
fios medianamente dotados de familias desfavorecidas constituyen un um-
bral dificil se sortear.

Como consecuencia de la segregacion educativa, la politica educativa de
los municipios debe orientarse en mayor medida en funcidn de los espacios
sociales para impedir en lo posible espirales decrecientes. A causa de la acu-
mulacion de las probleméticas se agrava la situacion en las escuelas locales,
lo que finalmente determina una nueva desagregacion social del estudian-
tado y una nueva disminucion en la calidad educativa de los barrios desfa
vorecidos. Por lo tanto, un fomento especial de las instituciones educativas
en barrios socioeconémicamente precarios es necesario también debido a
que estos barrios cargan con gran parte de los problemas de integracion de las
familias extranjeras. Si la politica encuentra el valor para intervenir, las institu-
ciones educativas en la region —integradas en redes regionales y locales— pue-
den convertirse en catalizadores de desarrollos positivos (ILS - Strohmeier,
2003, pég. 144y s.; Bosch, 1989, pég. 326 y ss.).

D. Plantear los conflictos de objetivos en forma franca

Lo cierto es que el cambio demografico en las comunas agudizara los
procesos de segmentacion social y los conflictos distributivos. Sin poner so-
bre el tapete los diferentes intereses y los conflictos de objetivos précticos,
dificilmente pueda impulsarse un diélogo politico fructifero.

Un conflicto distributivo que se perfila cada vez con mayor fuerza ra-
dica en el fomento de los socialmente débiles, por un lado, y en el objetivo es -
tructural de hacer que el municipio sea atractivo para los agentes mejor capa -
citados para impulsar el progreso, por el otro. Para mejorar las oportunidades
de integracion de los hijos de padres pertenecientes a las capas sociales mas
débiles y en particular extranjeros, hace falta ofrecer incentivos masivos,
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estrategia dentro de la cual la escuela es un protagonista esencial en la futu-
ra politica comunal (y regional). Sin embargo, si la comuna no recibe fon-
dos adicionales, el fomento de esta clientela necesariamente ira en detri-
mento de los hijos de clase media. En tal caso, de los padres de este estrato
social se espera que desarrollen el necesario potencial de autoayuda. Por otra
parte, no esta garantizado de ninguna manera que las escuelas efectivamen-
te puedan convertirse en “puntos de cristalizacion para redes sociales en el
barrio” (Strohmeier, 2002a, pag. 63).

También en las restantes areas de la politica comunal se plantean in-
terrogantes estratégicos relacionados con el cambio demogréfico: ;corres-
ponde reducir la infraestructura existente? y ;donde es posible lograr un
mejor abastecimiento (por ejemplo, en guarderias infantiles) aprove-
chando el cambio en la demanda? ;Debe ampliarse la red de geriatricos
gerenciados por el municipio o es preferible impulsar la expansién del
sistema a través de instituciones privadas? ;Cabe utilizar los fondos des-
tinados a proyectos para mejorar aquellas zonas urbanas especialmente
necesitadas de saneamiento (ciudad social, urbana) como instrumento
estratégico de la politica comunal? ;La ciudad esta dispuesta a aceptar la limi-
tacion consiguiente en la gestion municipal por la via de la importacién de
objetivos?

Quienes se desempefian en la politica comunal préctica saben que la
posibilidad de decidir cuestiones estratégicas con instrumentos que des-
pliegan su accion en el largo plazo no s6lo depende del ciclo electivo sino,
en medida ain mayor, de la perspectiva de reeleccion. La existencia de ma-
yorias estables en la comuna permitiria a la politica superar el estrecho ho-
rizonte de los periodos legislativos comunales. Sin embargo, estas mayo-
rias estables han sufrido una creciente erosion en la medida en que lo que
otrora fueron verdaderos bastiones de un partido, han sido conquistados
por el enemigo politico. Para una politica comunal que se guie en sus objeti -
vos por el cambio demogréfico, las cambiantes mayorias que se observan en
muchas partes se han convertido en un problema serio. Seria en beneficio de
la comuna que algunas de estas cuestiones se plantearan por fuera de la
discusion partidaria y volvieran a situarse en el horizonte de planificacion
y responsabilidad que requiere el alcance y la dimension de las decisiones
gue deben tomarse.
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IV. Disgregacion: estudios tedricos y practicos

Contribuciones escogidas que son presentadas en la mesa redonda vir-
tual sobre politica comunal (www.Politik-fuer-Kommunen.de) ilustran el
cambio demografico en las comunas desde perspectivas diferentes, en cier-
to modo tipicas. Especial interés despierta en este contexto la situacion en
Renania del Norte Westfalia, ya que este estado aleman presenta ciertamen-
te el cuadro mas complejo en cuanto a cambio demografico. Se trata de un
estado que presenta tanto regiones que ya evidencian un notable retro-
ceso en la cantidad de habitantes (por ejemplo, las ciudades en el area de
influencia de la cuenca del Ruhr) como asi también comunas en franca
expansion en la periferia de los grandes conglomerados urbanos.

Hans-J6rg Bucher investig6 para la Oficina Federal de Edificacion y
Ordenamiento Territorial el tema “Prondsticos demograficos regionaliza-
dos para la edificacion y el ordenamiento territorial”. Un concepto funda-
mental de su trabajo es la advertencia dirigida a las comunas de no subesti-
mar el alcance del cambio demografico. La clara tendencia negativa en el
desarrollo demogréfico que se perfila en el nivel federal necesariamente tie-
ne que plasmarse en las comunas, aun cuando en este caso el cuadro sea
mas complejo. Las variables fundamentales del cambio demogréfico son los
movimientos migratorios, por un lado, y la fecundidad/mortalidad, por el
otro, en donde en los decenios por venir cabe esperar que las migraciones
pierdan relativamente en importancia compensatoria. En cambio, desple-
gard sus efectos el hecho de que el nivel de nacimientos en Alemania desde
hace casi 30 afios se mantiene por debajo del indice de fecundidad de reem-
plazo y que, en segundo lugar, a medida que disminuye la poblacion se
acentua la tendencia a suburbanizacion. Este desplazamiento plantea nue-
vos desafios a los proyectos de infraestructura.

Uwe Neumann, del Instituto de Investigaciones Econdmicas de Rena-
nia del Norte Westfalia (Rheinisch-Westfélisches Institut fur Wirtschafts-
forschung), complementa los pronosticos demograficos regionalizados me-
diante analisis de subunidades territoriales del cambio demogréfico que
destacan las constelaciones tipicas en el nivel de barrios o departamentos en
las diferentes ciudades. En una matriz compuesta por el status socioeconé-
mico y la edad promedio, queda demostrado que las zonas mas pudientes
pueden presentar tanto una edad promedio elevada (zonas céntricas) co-
mo baja (zonas periféricas). A la inversa, los barrios mas pobres también
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pueden ser jovenes (barrios problematicos en zonas céntricas) como tam-
bién envejecidos (barrios obreros). La combinacién de segregacion social y
demogréfica significa que la mayoria de los nifios crecen en barrios proble-
maticos, en tanto que la clase media pudiente se muestra menos orientada
hacia los hijos y la familia. Los problemas inherentes en cuanto a un desa-
rrollo urbano proyectado al futuro son evidentes.

En otro blogue tematico se presentan informes y experiencias practicas
de tres comunas, representadas por una gran ciudad, un municipio subur-
bano y una comuna rural. En particular, resultan concluyentes las reflexio-
nes criticas sobre las diferentes opciones que tienen las comunas en cuanto
a las medidas a tomar.

Christiane Heil, investigadora de la Oficina de Desarrollo Urbano de la
ciudad de Essen, esboza: “Problemas, experiencias y estrategias de una gran
ciudad de Alemania occidental”. Essen fue una de las primeras ciudades en
verse confrontada con la problemética del retroceso en el nimero de habi-
tantes. Confirma las crecientes tendencias de segregacion como efecto se-
cundario del retroceso demografico que para la ciudad implica, ademas,
considerables pérdidas en materia de ingresos y problemas de redimensio-
namiento en virtud de superficies vacias y capacidades ociosas. Se agravan
los conflictos distributivos entre las comunas. Instrumentos posibles y ensaya-
dos en la préctica por la ciudad de Essen son un programa de construccion de
viviendas, un programa de fomento de la vivienda propia, la creacion de un
impuesto a la segunda vivienda, la concesion del derecho de superficie y la
eliminacion del impuesto a la superficie improductiva asi como, funda-
mentalmente, un analisis exacto del mercado y una estrecha cooperacién
con el sector de la construccion.

Stephan Schmickler, secretario de Vivienda de la comuna de Bergisch-
Gladbach, explica que “ciudades y comunas en las zonas de los grandes
conglomerados urbanos” deben considerar demandas muy especificas de
sus habitantes. Para estas unidades territoriales, seria ademas de utilidad
ocuparse de corrientes migratorias e intermunicipales y analizar los moti-
vos especiales de estos procesos. Los habitantes en comunas de los cordones
mas pudientes exigen la calidad de vida que los ha llevado a radicarse en de-
terminada localidad, de manera que se le imponen limites naturales a una
mayor edificacién en funcion de la afluencia de nuevos habitantes. Con vis-
tas a un futuro retroceso demogréfico, por lo tanto, una estrategia con pro-
yeccién de futuro es la consolidacion y un desarrollo cauteloso del espacio
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urbano. Esta estrategia puede ser completada con una cooperacion inter-
municipal de fomento a la radicacidn de industrias, asi como con nuevos
modelos de prestacion de servicios sociales.

Klaus M. Voussem, presidente del bloque de la CDU en el Concejo De-
liberante de la ciudad de Euskirchen, analiza la situacién y las experiencias
de las “ciudades y comunas en el espacio rural”, que alin se caracterizan por
el crecimiento demografico. Dado que algunas zonas todavia muestran ca-
racteristicas muy pueblerinas, para la comuna en su conjunto se plantea
una fuerte segregacion social y un particular desafio en la integracion de
nuevos barrios residenciales. No se persigue una estrategia de decrecimien-
to explicito y, en cambio, se busca consolidar las fortalezas existentes. Ins-
trumentos ensayados en la practica en la ciudad y en el departamento de
Euskirchen son un fortalecimiento de la industria mixta local, un perfec-
cionamiento del marketing de la ciudad que facilitan una oferta diferencia-
da de espacio residencial asi como la concesion de terrenos en la modalidad
del derecho de superficie.

Notas

1. La situaciéon de una disminucion sostenida e incluso en permanente
aceleracion es un fendmeno histéricamente nuevo. Es cierto que siem-
pre hubo etapas de retroceso en la poblacién, pero éstas estaban da-
das por guerras o catastrofes naturales (Guerra de los Treinta Afos,
pestes, etc.) que no invertian el crecimiento demografico de largo pla-
zo ni lo ponian en entredicho. Para la evolucidon que actualmente se
perfila no existen antecedentes historicos que puedan servir de base
para la proyeccion de futuros escenarios.

2. Un excelente panorama del analisis estadistico situacional, asi como
una proyeccion del cambio demografico y sus diversas consecuencias,
ofrecen las publicaciones del Bundesinstitut fiir Bevolkerungsforschung
(Instituto Federal para Investigacion Demografica), en Wiesbaden (BiB,
http://www.bib-demographie.de). Otra entidad abocada a estos temas es
el Deutsches Zentrum fiir Altersfragen (Centro Aleman para Temas de la
Edad), en Berlin (DZA, http://www.dza.de). El Centro investiga funda-
mentalmente las consecuencias sanitarias y sociales del cambio demo-
grafico, ademas de las consecuencias de caracter general.

3. Esto se pone de manifiesto cuando se analiza para diferentes paises el
numero de nacimientos por mujer en funcidn del /ndice de desarrollo
humano. Este indice es calculado por la ONU y comprende: 1) la espe-
ranza de vida, 2) el grado de alfabetizacién de la poblacion adulta, 3) el
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grado medio de escolaridad, 4) el ingreso per cdpitay 5) la igualdad en
la distribucién de los ingresos. Entre el numero de nacimientos y el in-
dice de desarrollo humano existe demostradamente una estrecha rela-
cion hiperbdlica, es decir, a mayor nivel de desarrollo se plantea una
menor tasa de natalidad. Los paises mas pobres del planeta presentan
las tasas de natalidad mas elevadas (4 a 8 nacimientos con vida); los
paises emergentes, un mayor nivel de desarrollo y una fertilidad sen-
siblemente menor (2 a 4 nacimientos con vida); y los paises altamente
desarrollados (entre 1y 2 nacimientos con vida) se situan claramente
por debajo del indice de fecundidad de reemplazo, que es de 2,1 alum-
bramientos por mujer.

. Cfr. Hansen (1951). Respecto de la relevancia de esta teoria para la ex-

plicacién por el lado de la demanda del escaso crecimiento actual, cfr.
también las agudas apreciaciones de Sinn (2002, pag. 7). Segun este
autor, un estancamiento secular es “una situacién de subdemanda croé-
nica de bienes y servicios en un pais. La subdemanda se traduce en
una menor inversion relativa respecto de la cuota de ahorro. Ahorro
significa renuncia al consumo. Cuando el ahorro es mayor que la in-
versién del sector empresario, la suma de inversion y consumo resul-
ta insuficiente para agotar la produccién macroecondémica. En ese ca-
so s6lo pueden evitarse los problemas cuando el exceso de ahorro se
coloca en el Estado o en el exterior, es decir, cuando el déficit de de-
manda es compensado por el Estado o por el exterior”.

. Una descripcion detallada del futuro desarrollo del Estado de bienes-

tar y los rubros centrales del presupuesto social en el caso de una es-
trategia de consolidacién ofrece Schonig (2003a).

. Saldo migratorio = afluencia - éxodo; migracion bruta = afluencia -

éxodo.

. Una metrépoli se distingue de una gran ciudad en que su funcién cén-

trica tiene rango internacional. En la metrépoli se encuentran localiza-
das las centrales de las grandes corporaciones multinacionales y los
centros culturales de rango internacional. Ademas, la participacion del
sector de servicios en el producto total es muy alta, con las consiguien-
tes consecuencias para la estructura socioecondmica de los hogares
(por ejemplo, participacion de hogares unipersonales y hogares con
historial migratorio).

. La investigacion identifica dos dimensiones de la integracion: la “par-

ticipacion socioecondmica” y la “adopciéon de los valores de la socie-
dad receptora”. A partir de estas dos dimensiones resulta posible ela-
borar una matriz integrada por cuatro formas de integracion
(asimilacién, inclusion, exclusion, segregacion) que desde la perspec-
tiva sociopolitica y demogréafica exigen una evaluacién diferenciada
(Strobel - Kiihnel - Heitmeyer, 2000, pag. 5). El hecho de que, por ejem-
plo, los EE.UU. presentan una fecundidad promedio relativamente al-
ta se debe en primer lugar al nimero de hijos relativamente alto por
mujer que se observa en los grupos poblacionales insuficientemente
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asimilados a la sociedad blanca mayoritaria (negros, hispanos) y, por
lo tanto, se plantea como problematico.

9. Con vistas a los paises que han sido exitosos en sus esfuerzos por
atraer la inmigracion como EE.UU., Canada y Australia, tampoco debe
olvidarse que la afluencia de profesionales altamente capacitados ge-
nera en los paises de origen de estos recursos humanos una pérdida
considerable de recursos humanos (asi lamado brain drain). Alli (por
ejemplo, en Europa del Este) faltan estos recursos tan necesarios para
el desarrollo econémico.

Refencias bibliograficas

ARING, JURGEN (2002). “Ausmalfd und Folgen der Suburbanisierung. Stadt-
Umland-Wanderung in Nordrhein-Westfalen”. Endbericht fiir die En-
quete-Kommission, Zukunft der Stadte in NRW’ des Landtags Nordr-
hein-Westfalen, Bonn.

BIrG, HERWIG et. al. (1998). Simulationsrechnungen zur Bevolkerungsent-
wicklung in den alten und den neuen Bundeslandern im 21, Jahrhun-
dert. Materialien des Instituts fiir Bevolkerungsforschung und Sozial-
politik der Universitat Bielefeld, Bd. 45, Bielefeld.

BoscH, GERHARD (1989). “Bildung, Innovation und Chancengleichheit auf
dem Arbeitsmarkt”, in Elsner, Wolfram; Engelhardt, Werner W.; Glas-
tetter, Werner (ed.), Okonomie in gesellschaftlicher Verantwortung. So -
zialbkonomik und Gesellschaftsreform heute. Festschrift zum 65. Ge-
burtstag von Siegfried Katterle, Berlin, Duncker und Humblot.

Institut fir Landes - und Stadtentwicklungsforschung des Landes Nordr-
hein-Westfalen (ILS) (2002). Bericht zum Thema, Demographische Ent-
wicklung — Schrumpfende Stadt’ fiir die Sitzung des ILS-Beirats am
12.2.2002. Manuscrito. Dortmund.

DeuTsCHER STADTETAG (2001). Konsequenzen des Bevdlkerungsriickgangs
fir die Stadtentwicklung. (,Schrumpfende Stadt’). Vorbericht fiir die
143. Sitzung des Bau und Verkehrsausschusses des Deutschen Stadte-
tags am 22./23.11.2001 in Mannheim. Manuscrito. Colonia.

Enquete-Kommission des Deutschen Bundestages ,Demographischer
Wandel — Herausforderungen unserer alter werdenden Gesellschaft an
den Einzelnen und die Politik”, Schlussbericht. Bundestagsdrucksache
14/8800, Berlin, 2002.

FLOTHMANN, E.-JURGEN (2001). Die demographische Entwicklung - soziale
Folgen. Ansatzpunkte fiir zuklinftiges Handeln in Kirche und Gesells-
chaft. Vortrag anlasslich der Regionaltagung ostwestfalischer Sozia-
lausschiisse am 10. November 2001. Manuscrito.

FucHs, JOHANN - THON, MANFRED (1999). “Potentialprojektion bis 2040. Nach
2010 sinkt das Angebot an Arbeitskraften. Selbst hohe Zuwanderungen



06. 27/8/56 10:34 PM Page 157 E;

Cambio demografico y politica comunal 157

werden diesen Trend nicht stoppen konnen”. IAB-Kurzbericht Nr. 4
vom 20.5.1999. Nuremberg.

HANSEN, ALVIN H. (1951). Business Cycles and National Income, New York,
Norton.

KLEMMER, PAUL (2001). Steht das Ruhrgebiet vor einer demographischen
Herausforderung? Rheinisch-Westfalisches Institut fiir Wirtschaftsfors-
chung. Schriften und Materialien zur Regionalforschung. Heft 7. Essen.

KONRAD-ADENAUER-STIFTUNG (2003). “Demographie und Kommune”. E-Treff.
KommunalPolitik - Virtueller Runder Tisch, www.Politik-fuer-Kommu-
nen.de, Loeffelholz, Hans D. - Rappen, Hermann (2002). Bevolkerung-
sentwicklung und Kommunalfinanzen im Ruhrgebiet — Ein Problemau-
friss. Hrsg. von der Projekt Ruhr GmbH. Essen.

ModckL, SiLvaNo (1999). Die demographische Herausforderung: Chancen
und Gefahren einer Gesellschaft lang lebender Menschen. Bern/Stutt-
gart/Wien, Haupt 1999.

NieJAHR, ELISABETH (2003). ,Die vergreiste Republik. Dossier”, en Die Zeit,
2/2003 del 2/01/2003.

KNAPPE, ECKHARD - BURGER, STEPHAN - FUNK, LOTHAR (1994). , Wirtschaft und
Soziales bei schrumpfender Bevélkerung”, en List-Forum fiir Wirts -
chafts- und Finanzpolitik, Bd. 20, 2/1994.

ScHONIG, WERNER (2001). ,Mitgliederorientierte Familienpolitik. Vereinbar-
keitsstrategien als Akzenterweiterung in praktischer und konzeptioneller
Hinsicht”, en Sozialer Fortschritt, 48, Jg., 2/2001.

— (2001a). Rationale Sozialpolitik - Die Produktion von Sicherheit und Ge-
rechtigkeit in modernen Gesellschaften und ihre Implikationen fir die
okonomische Theorie der Sozialpolitik. Volkswirtschaftliche Schriften,
Heft 517. Berlin, Duncker und Humblot.

— ((2002). ,Wirtschaft und Soziales bei stark schrumpfender Bevdlke-
rung”, en Die Krankenversicherung, 54. Jg., Juli/August 2002.

— ((2003). ,Kommunale Familienpolitik. Grundfragen, Handlungsansatze
und Zielkonflikte”, en Konrad-Adenauer-Stiftung (ed.), Arbeitspapiere
zur Kommunalpolitik, Nr. 25. Wesseling.

— ((2003a). ,,Konsolidierende Sozialstaaten? Empirische Evidenz, Begriff
und konzeptionelle Aspekte der Sozialstaatsentwicklung”, en Sozialer
Fortschritt, 52, Jg., 8/2003.

SINN, HANS-WERNER (2002). Die rote Laterne. Die Griinde fir Deutschlands
Wachstumsschwache und die notwendigen Reformen. Ifo-Schnelldienst.
55. Jg., 23/2002, Sonderausgabe vom 17. Dezember 2002.

STROBEL, RAINER - KUHNEL, WOLFGANG - HEITMEYER, WILHELM (2000). Junge
Aussiedler zwischen Assimilation und Marginalitat. Abschlussbe-
richt (Kurzfassung) des Ministeriums fiir Arbeit, Soziales und Stad-
tentwicklung, Kultur und Sport des Landes Nordrhein-Westfalen.
Dusseldorf.



06.

27/ 8/ 56 10:34 PM Page 158 E;

Werner Schonig

STROHMEIER, KLAUS P. (2002). Sozialraumanalyse Gelsenkirchen. Stadtrdumli -
che Differenzierungen von Lebenslagen und Lebensformen der Bevilke -
rung, Armut und Partizipation. Materialien und Analysen zur Begriindung
der Auswahl eines Stadtteils mit besonderem Erneuerungsbedarf.
Abschlussbericht. Bochum.

STROHMEIER, KLAUS P. (2002a). Bevolkerungsentwicklung und Sozialraums-
truktur im Ruhrgebiet. Hrsg. von der Projekt Ruhr GmbH. Essen.

WINGEN, Max (2001). ,Sozialordnungspolitische Aufgaben der Familienpo-
litik am Beginn des neuen Jahrhunderts”, en Wingen, Max, Familien -
politische DenkanstéBe. Sieben Abhandlungen, Grafschaft, Vektor.

ZERCHE, JURGEN - SCHONIG, WERNER - KLINGENBERGER, DavID (2000). Arbeits -
marktpolitik und - theorie. Lehrbuch zu empirischen, institutionellen
und theoretischen Grundfragen der Arbeitsékonomik, Munich/Viena,
Oldenbourg.

RESUMEN

La productividad econdmica esta estrechamente ligada al crecimien-
to demogréfico. La politica comunal alemana estéa planteada en fun-
cién del crecimiento. En la nueva realidad, el retroceso demografico
deja de ser excepcional para constituirse en regla y tiene como ca-
racteristica la cronica falta de fondos publicos. Frente a esta nueva si-
tuacién, las comunas no podran esperar el apoyo de entes territoria-
les superiores, lo que vuelve necesaria una reflexién mas concreta
sobre las consecuencias del cambio demogréfico, a la vez que se
plantean tipicos conflictos de objetivos e interrogantes a los que la
politica comunal debera responder tarde o temprano.

Dialogo Politico. Publicacion trimestral de la Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.
Ano XXIII - N® 1 - Marzo, 2006
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Espacios de cooperacion
con Proyeccion de Futuro
Plan Naestro para el Cambio

Estructural*

Tanto los paises como las regiones y los
municipios se ven afectados en medida
cada vez mayor por situaciones de cam-
bio estructural e inflexiones en el proce-
so de desarrollo, lo que da lugar a un nue-
vo desafio para los agentes de la politica, la
economia y la sociedad, no solo en mu-
chas regiones de Alemania sino también
—luego de la ampliacién de la Union
Europea— en Europa Central y del Este.

Procesos de contraccion en diferen-
tes municipios, acompafiados por signos
de desindustrializacion y despoblacion,
por un lado, y el crecimiento de los
grandes conglomerados urbanos, por el
otro, son caracteristicas tipicas de la
nueva realidad planteada.

Las draméticas transformaciones
demogréficas y econémicas, ademas
del avance de la globalizacion, plan-

tean a los municipios una gestion efi-
ciente en la recuperacion de superficies
desactivadas como un nuevo desafio.
Enfrentar adecuadamente el problema
que significa el uso estratégico y sus-
tentable del suelo y la tierra solo sera
posible en la medida en que exista una
acertada cooperacion entre actores pU-
blicos y privados.

Junto con los niveles de decision del
Estado Federal, los lander y la Uni6n
Europea, los politicos comunales deben
analizar los problemas fundamentales de
la nueva evolucion y desarrollar concep-
tos de gestion adecuados a la necesidad
de cambio en un tiempo prudencial.

Los expositores y asistentes al Foro so-
bre Politica Municipal “Espacios de Coo-
peracion con Proyeccion de Futuro”, cele-
brado el 11 de mayo de 2004 en las

* Foro sobre politica comunal de la Fundacion Konrad Adenauer llevado a
cabo en colaboracion con los ldnder de Sajonia, Sajonia-Anhalt y
Turingia, ademas de la Agencias para el Desarrollo Regional LEG Turingia
y la Universidad de Ciencias Aplicadas de Nordhausen. Sankt Augustin,
19 de julio de 2004. Dr. Henning Walcha. Director del Departamento de
Politica Comunal. Fundacion Konrad Adenauer

(www.politik-fuer-kommunen.de).
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instalaciones de la Universidad de Cien-
cias Aplicadas de Nordhausen, coincidie-
ron ampliamente en cuanto a la impor-
tancia y sustentabilidad de los principios
que se consignan a continuacion para su-
perar el cambio estructural que nos aguar-
da. Estos principios reconocen como ante-
cedentes la “Declaracién de Nordhausen”
de las 8vas. Jornadas Regionales de Turin-
gia, celebradas en el otofio de 2002.

I. El cambio estructural como
un desafio social
de importancia fundamental

El cambio estructural ha dejado de
ser un problema temporario en la medi-
da en que las rupturas estructurales se-
guidas de radicales transformaciones
econémicas y demogréficas abarcan aho-
ra, luego de haberse manifestado en una
primera instancia en el distrito industrial
del Ruhr y en Alemania Central, tam-
bién los estados de Europa Central y del
Este, tal como se manifiestan en las zo-
nas de frontera al este de Austria.

Los procesos de retraccion se han
convertido —a menudo en simultaneidad
con otros procesos expansivos— en los
nuevos desafios politicos, tanto en las
zonas rurales como en las grandes con-
glomeraciones urbanas.

En vista de las rupturas estructurales
y las consiguientes transformaciones, una
de las tareas politicas prioritarias es “redi-
mensionar las ciudades” para que puedan
cumplir adecuadamente las futuras tareas.
Forma parte de las medidas tendientes a
asegurar la calidad de vida en las ciudades
el financiamiento responsable y sustenta-

ble de la gestion comunal y regional, ade-
maés de las funciones econémicas y ecolo-
gicas de estas regiones.

Acciones: los niveles politicos de la
Unidn Europea, del Estado Federal y de
los l&nder alemanes deben fijar las condi-
ciones marco estratégicas y brindar los
impulsos decisivos que permitan concre-
tar las necesarias acciones regionales y
municipales.

Il. Gestion territorial inteligente
como parte de una estrategia
sustentable

La superficie y el suelo son recursos
que requieren de proteccion. Reducir la
superficie destinada a zonas de asenta-
miento y transporte y reutilizar superfi-
cies desactivadas es una necesidad ecol6-
gica, econdmica y social. Un desarrollo
comunal innovador debe privilegiar el
desarrollo interno por sobre la expan-
sion externa, para lo cual debera impul-
sarse fuertemente su instrumentacion.

Un desarrollo puntualizado de su-
perficies desaprovechadas es una tarea
central de los actores locales, regionales,
provinciales y federales asi como de la
Unidn Europea. Por eso, una condicion
basica es coordinar los objetivos mas alla
de los limites de las diferentes jurisdic-
ciones (esto es municipios, provincias,
estados, ministerios, instituciones).

Un reciclaje exitoso de superficies po-
see hoy una importante fuerza simbélica y
demuestra la capacidad de los actores mu-
nicipales de hacer frente a las consecuen-
cias del cambio estructural. EI cambio es-
tructural en la region del Ruhr con las
actividades realizadas en el marco del pro-
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yecto Feria Internacional de la Construc-
cion IBA Emscherpark, destinada a intro-
ducir nuevos impulsos para la transforma-
cion econdmica de la antigua region
industrial del Ruhr, y el fondo de inversion
inmobiliaria comunal NW, son ejemplos
de esta capacidad.

Las actuales estrategias y herramien-
tas —técnicas, de planificacion, financie-
ras, politicas— deberan ser ampliadas y
perfeccionadas en vista de nuevos desafios
adicionales. En muchos casos, las solucio-
nes inteligentes, integradas e interdiscipli-
narias se han visto concretadas solo en ca-
s0s aislados.

La reutilizacion de superficies desapro-
vechadas debe ser concebida como compo-
nente de una gestién activa de superficies.
Sistemas de informacién sobre suelos, ca-
tastros sobre centros de produccion, siste-
mas de informacion sobre superficies libres,
ademas de redes de usuarios potenciales
que consideren también los desafios que
plantean las superficies en desuso, deberan
servir de instrumento para apoyar la reuti-
lizacion de superficies improductivas.

Acciones: impulsar soluciones innova-
doras y con proyeccion de futuro, ademas
de lanzar iniciativas de cooperacion por in-
termedio de los responsables politicos (le-
gisladores, miembros del Parlamento Euro-
peo, nacional o legislaturas provinciales)
junto con ejecutivos de la industria en re-
presentacién de potenciales inversores y
usuarios.

lll. Mejora de la imagen:
eliminar baldios y ruinas

Eliminar los terrenos baldios y en de-
suso que muchas veces son considerados

elementos que afean el paisaje mejora la
imagen de una region y fomenta la radi-
cacion de industrias y comercios. Por lo
tanto, en una primera instancia debe eli-
minarse la imagen negativa que estos bal-
dios y edificios vacios han provocado. Las
superficies recicladas son administradas
por un pool regional y solo en casos pun-
tuales se ofrecen en el mercado inmobi-
liario libre. Esta politica, llevada adelante
en las regiones mineras de Francia, es
considerada exitosa en general y exhibe
efectos positivos para la radicacion de
nuevas inversiones.

La reconversion urbana practicada en
el este de Alemania es meritoria y eficaz
en cuanto a la solucién del problema de
una sobreoferta de viviendas. Se reco-
mienda proceder analogamente en el ca-
so de superficies industriales sin uso.

El consenso regional y un procedi-
miento coordinado de las comunas, regio-
nes y provincias afectadas deben ser un
principio prioritario en el desarrollo de su-
perficies baldias e inmuebles vacias. Permi-
te eliminar competencias contraproducen-
tes y, al mismo tiempo, evita que una
oferta sobredimensionada de superficies en
la region distorsione el mercado.

La revitalizacion de los terrenos sin uso
abre buenas perspectivas para preservar la
historia industrial de una regién y promo-
ver asi la identidad regional de la pobla-
cién, y contribuye al mismo tiempo a re-
ducir la despoblacién. EI mensaje dirigido
a la gente es que de lo viejo puede surgir
directamente algo nuevo y que la “destruc-
cion” de antiguos centros de trabajo y pro-
duccién no tiene por qué ser una conse-
cuencia necesaria del cambio estructural.
Los ejemplos permiten ilustrar el desarro-
llo historico de la cultura regional.
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Acciones: es importante que los es-
fuerzos de la dirigencia politica y la buro-
cracia local cuenten con el respaldo de los
niveles e instituciones superiores y dis-
pongan de la capacidad juridicay econé-
mica para poner en practica una adecua-
da gestion de superficies para mejorar la
calidad de radicacion y asentamiento de
industrias a nivel local. El objetivo co-
mun, absolutamente prioritario, es la eli-
minacion rapida y eficaz de trabas exis-
tentes o futuras.

IV. Soluciones modelo
e impulsos de Alemania
Central

El know-how referido al recupero de
superficies desactivadas debe realizar un
aporte activo al futuro de una region afec-
tada por el cambio estructural. El conoci-
miento acerca de una gestion innovadora
de superficies sin utilizar es, ademas, un
conacimiento que puede transformarse en
un producto comerciable. En virtud de la
proximidad con los nuevos estados miem-
bros de la UE, el conocimiento acerca del
manejo innovador de terrenos baldios y de
una adecuada gestion municipal de super-
ficies puede ser de gran utilidad.

Los lander alemanes del este, en es-
pecial las provincias mas industrializadas
como Sajonia, Sajonia-Anhalt y Turin-
gia, retinen las condiciones necesarias
para desarrollar soluciones modelo para
una gestion inteligente de superficies
con terrenos baldios y edificios desacti-
vados. El instrumento de “derechos de
superficies negociables” (Consejo de Ex-
pertos para Temas Ambientales) es un

ejemplo modelo de una gestion de su-
perficies innovadora y orientada al mer-
cado.

El espectro de funciones abarca la
planificacion y edificacion, técnicas
ambientales, estrategias de planifica-
cion, modelos de financiamiento y aso-
ciaciones entre entes publicos y empre-
sas privadas, al igual que instrumentos
de la politica de mercado laboral y re-
gional.

Como resultado de esta politica se po-
dré desarrollar y fomentar productos de
servicios comercializables en regiones
de Alemania Central y del Este, pero
también exportables a otros paises.

Acciones: impulsar soluciones para
las complejas tareas de gestion y desarro-
llo de superficies baldias que puedan ser
concretadas como proyectos de coopera-
cidn entre empresas eficientes e institu-
ciones estatales, ademas de su exportacion
a otras regiones. Un elemento importante
es la presentacion de “mejores practicas”.

V. Gestion de superficie
como instrumento
del mercado laboral

Las tareas publicas derivadas de la
gestion de superficies, en particular des-
tinadas a eliminar la existencia de super-
ficies improductivas, pueden agruparse
en diferentes categorias:

= Las tareas de registro y recupero de

superficies baldias, asi como la ac-
tualizacion de los datos consi-
guientes, se prestan para impulsar
medidas de capacitacion de mano
de obra desocupada.
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= Las tareas de preparacion de las su-
perficies permiten promover, asi-
mismo, el empleo y diferentes me-
didas de capacitacion. El ejemplo
del registro de superficies baldias en
Turingia con recursos provistos por
el Ministerio de Economia, Trabajo
e Infraestructura de ese land ilustra
las posibilidades de combinar em-
pleo y capacitacion
Acciones: las iniciativas de la Agencia
Federal del Trabajo muestran claramente
que el cambio estructural puede ser acom-
pafiado por nuevas alternativas de empleo.
No obstante, cualquier culminacion y am-
pliacidn exitosa de los proyectos iniciados
solo podra tener éxito en la medida en que
el legislador y la totalidad de las institucio-
nes intervinientes eliminen las trabas exis-
tentes y generen adecuados incentivos.

VI. Coordinar la comunicacion
politica y profesional

El desarrollo de superficies improduc-
tivas se inserta en el radio de accion de una
serie de actores que persiguen intereses di-
versos. Del proceso de planificacion y to-
ma de decisiones participan politicos, ur-
banistas, defensores del medioambiente, la
promocidn industrial, propietarios de te-
rrenos, bancos y seguros. Con el fin de
evitar una demora irresponsable en la to-
ma de decisiones importantes, la imple-
mentacion exitosa de un proyecto requie-
re contar con la experiencia de estos
actores (gestion de comunicacion), del
mismo modo que con conocimiento téc-
nico y de planeamiento.

La asociacion entre el sector pablico
y laempresa privada como estrategia en la

activacion de superficies sin utilizacién
presupone una estrecha cooperacion ba-
sada en la confianza reciproca de los di-
versos actores. Por lo tanto, el objetivo de-
beria ser la creacién de una agencia
eficiente desprovista de lastre burocratico
y sin generar un nuevo nivel jerarquico.

Es importante “comercializar” am-
pliamente la gestion y el desarrollo de su-
perficies desaprovechadas como aspecto
fundamental de un desarrollo comunal
sustentable presentando practicas positi-
vas. Ademas de los aspectos tradicionales,
deben considerarse como criterios de
evaluacion en particular la creatividad, la
innovacion en direccion al progreso eco-
noémico y social, la gestion de proyectos y
comercializacion: solo inmuebles “exce-
lentes” se imponen en el mercado en vir-
tud de cualidades de ubicacion, disefio y
uso y pueden, de este modo, servir de pro-
mocion para los municipios y las regiones.

El reciclaje de superficies solo puede
ser exitoso a gran escala sobre la base de
un consenso nacional. Los mensajes po-
sitivos amenazan con diluirse si su im-
plementacién no se ve respaldada por
programas concebidos a gran escala. Las
experiencias realizadas en Gran Bretafia
y los EE.UU. ponen de manifiesto las
fuerzas que pueden ser liberadas cuando
la reutilizacion de superficies usadas es
declarada de interés nacional.

Acciones: una comunicacion politica
profesional es un complemento indis-
pensable del consenso a nivel europeo y
nacional requerido para llevar adelante
una gestion de superficie innovadora y
un desarrollo exitoso de las superficies
improductivas. La Comision Europea, el
Parlamento Europeo, el gobierno nacio-
nal, los diputados nacionales, asi como
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los ejecutivos provinciales y sus legislatu-
ras, son actores tan importantes como lo
son los propios intendentes, alcaldes,
ediles y mandatarios electos.

VIl. Plan maestro concreto

Dado que la revitalizacion de superfi-
cies improductivas —sobre todo en zonas
estructuralmente débiles— solo puede lo-
grarse con grandes dificultades, se requie-
re de planes maestros que promuevan la
cooperacion de los responsables a nivel re-
gional, nacional y empresarial.

Entre los campos de accién concre-
tos cabe mencionar:

= Fondos inmobiliarios regionales:
su finalidad es moderar la compe-
tencia intermunicipal por nuevas
inversiones.

= Conexion en red de las comunas:
posicionamiento conjunto de di-
versas regiones como una sola re-
gion industrial.

= Derechos de superficie negociables.

= Voluntad politica: programas de
desarrollo paisajistico, principios
sectoriales, cultura urbanistica, etc.

= Gestion urbanistica integral y no
sectorial (ordenamiento espacial,
derecho industrial, promocion del
sector privado, derecho ambiental,
etc.).

= Apoyo a las evaluaciones y sanea-
miento del patrimonio inmueble
por parte de las comunas; creacion
de catastros de recursos naturales.

—b-
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= Seguros contra riesgos de inver-
sion ante posibles contaminacio-
nes.

= Creacion de bases financieras rea-
listas.

= Creacion y actualizacién perma-
nente de una red de usuarios (po-
tenciales): gestién de la radica-
cion de industrias sobre la base
de perfiles diferenciados de re-
querimientos.

RESUMEN

Los procesos de contraccién en dife-
rentes municipios, con signos de de-
sindustrializacién y despoblamiento,
sumados al crecimiento de grandes
conglomerados urbanos delinean el
nuevo escenario para el desarrollo de
politicas comunales. Las dramaticas
transformaciones demogréficas vy
econdmicas, ademas del avance de la
globalizacion, plantean a los munici-
pios el desafio de una gestion eficien-
te en la recuperacion de superficies
desactivadas. Enfrentar adecuada-
mente el problema que significa el
uso estratégico y sustentable del sue-
lo y la tierra solo seré posible en la
medida en que exista una acertada
cooperacion entre actores publicos y
privados.

Dialogo Politico. Publicacion
trimestral de la Konrad-Adenauer-
Stiftung A. C.
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ENSAYOS

La calidad de la educacion
en Chile: prioridades estratégicas
para mejorar*

José Pablo Arellano Marin

D urante varios afios, Chile ha estado haciendo un esfuerzo sostenido por
mejorar la calidad y la equidad de la educacidn. No es el propésito de estas
notas hacer un recuento ni evaluar lo realizado.! Su propdsito es identifi-
car los principales énfasis requeridos para mejorar la calidad y equidad en
el futuro inmediato. Las opciones que se examinan no son excluyentes, lo
que se busca es establecer prioridades identificando aquellas politicas y
cambios en el sistema que podrian tener una mayor potencialidad para
mejorar las actuales condiciones del sistema educativo chileno.

Con todo, es bueno recordar que los gobiernos de la Concertacion du-
rante los Ultimos afios han sido exitosos en impulsar una amplia reforma

* Este documento se enriquecié con las discusiones en varios talleres reali-
zados en CIEPLAN y es el resultado de su programa de investigaciones.
Agradezco especialmente los valiosos aportes a un borrador de este texto
que realizaron Ximena Valdés, Francoise Delannoy, José Joaquin Brunner
y René Cortazar. El Unico responsable de lo que en definitiva se plantea es
el autor.

Jose PaBLO ARELLANO MARIN

Economista por la Universidad Catdlica de Chile con estudios de maestria
y doctorado en Economia en la Universidad de Harvard. Ministro de Edu-
cacion de Chile (1996-2000). Presidio el Consejo de Rectores de Universi-
dades Chilenas, el Consejo Superior de Educacion y la Asamblea de la Or-
ganizacion para la Educacién de Iberoamérica (1996-1998). En la
actualidad es presidente del Directorio de Fundacién Chile y miembro del
Directorio de CIEPLAN de la Fundacion Educacional Belén Educa.
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educacional con el apoyo de los principales sectores del pais, reforma que
abarca todos los principales aspectos del sistema escolar:

= Eleva la cobertura particularmente en la ensefianza media y aumenta
el tiempo de actividad escolar mediante la jornada escolar completa.

» Apoya con materiales pedagdgicos y realiza una completa moderniza-
cion del curriculo y los programas de estudio acompafiada de capaci-
tacion de los profesores, todo ello con el prop6sito de mejorar el tra-
bajo en la sala de clases y el aprendizaje.

= Impulsa programas focalizados para atender alumnos en situacion mas
dificil y en riesgo de desertar en las escuelas urbanas mas pobres y en
zonas rurales o apartadas.

« Mejora las condiciones de trabajo del profesorado contribuyendo a re-
cuperar entre los jovenes el interés por entrar a la actividad docente.

« Introduce gradualmente el uso de las nuevas tecnologias de la infor-
macion y la comunicacion en la escuela.

» Mejora los instrumentos de evaluacidn del desempefio del sistema es-
colar (tanto por la modernizacion de las pruebas SIMCE —dedicadas
a evaluar el aprendizaje de los alumnos— como por la participacion en
mediciones internacionales TIMMS, IALS y PISA).

El andlisis de esta nota se centra en como elevar la calidad educativa, de-
finida por los aprendizajes que logran los alumnos. En ambitos como la co-
bertura del sistema y las condiciones del entorno escolar asi como la satis-
faccion de los alumnos y sus padres, ha habido un progreso claro y
sostenido. Es en los logros de aprendizaje donde reside la mayor insatisfac-
cion y deficiencia del sistema. Los estudios internacionales en los cuales ha
participado Chile (TIMMS, IALS, PISA) revelan un bajo nivel de aprendi-
zaje de los estudiantes chilenos comparados con los paises industrializados
asi como con los paises de Europa del Este y del sudeste asiatico.

Por su parte, las evaluaciones internas provenientes de las pruebas SIMCE
muestran un relativo estancamiento de los resultados promedio y una im-
portante disparidad en los niveles de aprendizaje alcanzados por estudian-
tes de distintos colegios.

Es necesario subrayar que el problema de la insuficiente calidad no so-
lo afecta a los colegios municipales y particulares subvencionados, sino
que esta igualmente presente en los colegios pagos o colegios de elite. Al
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menos asi se deduce de los resultados en las pruebas internacionales. Este es
un elemento importante en el diagnéstico porque estos colegios cuentan
con tantos 0 més recursos por alumno que en los paises de la OECD 'y por-
que ellos disponen de amplia flexibilidad en su accionar, ya que estan exen-
tos de las normas y restricciones de funcionamiento que afectan a los cole-
gios con financiamiento publico. En la Ultima prueba PISA, por ejemplo,
el 10 % que obtuvo los mejores resultados logro puntajes iguales o inferio-
res al 50 % de los estudiantes de paises industrializados e iguales o peores al
70 % de los alumnos en Corea. Nuestros estudiantes mas destacados logran
un desempefio en esos exdmenes muy inferior al de los jovenes de paises
con quienes tendran que interactuar en su futura vida laboral.

En IALS, que evalud la comprension lectora y las competencias matema-
ticas de la poblacion activa, los jovenes chilenos entre 20 y 25 afios que com-
pletaron la educacion superior logran 276 puntos en prosa, que es inferior
al puntaje de los que s6lo completaron secundaria en todos los paises, con la
sola excepcion de EE.UU. El promedio para los 19 paises participantes es
296. Los que fueron a la educacion particular paga y completaron educa-
cion media o més logran 270 puntos, lo que es inferior al resultado de los
gue completaron media en el resto de los paises, con excepcion de Hungria
y Polonia (ver OECD, 2000). En sintesis, los bajos niveles de desempefio
en las pruebas que miden aprendizaje estan presentes tanto en alumnos
de colegios pagos como de los financiados por el Estado.

A nuestro juicio, mientras que durante la mayor parte de los afios 90 en
Chile existia bastante claridad y un alto grado de consenso sobre las urgen-
cias y las prioridades de accion en el sistema escolar, actualmente no existe
tal claridad de accién. El informe Brunner y la jornada escolar completa
son un buen ejemplo de los consensos existentes a mediados de los 90.

Una de las fortalezas que explican los indudables logros de estos afios ha
sido la continuidad de politicas y la construccion de consensos. Para avan-
zar en los proximos afios es indispensable no perder esa orientacion. Es ne-
cesario persistir en lo que se ha venido haciendo, poniendo nuevos énfasis
que resultan de lo que ya se ha conseguido y de cuestiones insuficientemen-
te resueltas o nuevas realidades.

Las recomendaciones de politica que generalmente se hacen pueden
agruparse en cuatro grandes categorias: las que estan referidas a la cantidad
y calidad de recursos disponibles, las referidas a un actor clave constituido
por los docentes y directivos, las que apuntan a la organizacion del sistema
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(su administracion y estructura de decisiones, las normas y regulaciones so-
bre el uso de los recursos, los incentivos y metas para los actores participantes
en el proceso educativo) y las referidas a los procesos educativos (curriculo,
practicas pedagogicas, etc.). Analizaremos cada uno de esos &mbitos procu-
rando identificar cuales son las deficiencias principales que limitan actual-
mente la calidad de la educacion en Chile y cuya superacion permitiria elevar
de manera decisiva la calidad. Este examen se refiere al sistema escolar exclu-
yendo el nivel superior, el cual queda fuera del alcance de esta nota.

La revision se hace teniendo en cuenta la evidencia disponible para el
sistema escolar chileno asi como lo que estan haciendo otros paises, en par-
ticular aquellos con sistemas educacionales reconocidamente mas efectivos
que el nuestro.

Desde la partida es importante reconocer que es mas facil elevar la co-
bertura que elevar la calidad. Mejorar la calidad requiere cambiar la forma
de hacer las cosas cotidianamente. No es facil y no sabemos bien cdmo pro-
mover el cambio de practicas.?

Por otra parte, el énfasis que aqui se pone en cémo mejorar la calidad no
significa adoptar una postura negativa respecto de lo que ya ha logrado
nuestro sistema educacional ni de sus innegables progresos de los Gltimos
afios. Menos aun significa aceptar la critica de que habiendo aumentado los
recursos por alumno, no han mejorado de manera analoga los puntajes ob-
tenidos en las pruebas SIMCE. Con ese mismo criterio, la fuerte diferencia
en la inversion por alumno entre los colegios pagos y los subvencionados
deberia traducirse en que los primeros deberian alcanzar puntajes SIMCE
varias veces superiores a los subvencionados,® cuestion que esta muy lejos
de cumplirse.

El hecho de concentrarnos aqui en el analisis de los elementos estratégi-
cos para mejorar la calidad educativa no puede pasar por alto que parte
fundamental de los logros de aprendizaje estan fuertemente determinados
por el origen socioecondmico del estudiante y el capital cultural recibido de
su familia. Ello vuelve especialmente importantes los esfuerzos en pro de la
equidad, que eviten que el sistema educacional reproduzca esas diferencias
y que, por el contrario, lo conviertan en un factor que reduzca las inequi-
dades con gue ingresan a la escuela nuestros estudiantes.

Pasamos revista a continuacion a los principales caminos, no necesaria-
mente excluyentes, para mejorar los aprendizajes.
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|. Elementos estratégicos para mejorar la calidad
A. Aumentar los recursos

Esta es una propuesta frecuente que resulta de varios diagnésticos, con
sus consiguientes recomendaciones. Bajos sueldos del profesorado, exceso
de carga docente, cursos muy numerosos, falta de presupuesto que se tra-
duciria en insuficientes medios pedagdgicos, etc.

La falta de recursos ha sido un factor critico del sistema en varios mo-
mentos de nuestra historia. Sin embargo, en los Ultimos quince afios se ha
registrado un aumento sostenido e importante de los recursos invertidos en
educacion, tanto por el sector publico como por las familias. Esto ha per-
mitido revertir el fuerte deterioro de recursos y la crisis del sector a fines de
los 80 elevando los recursos por alumno, las remuneraciones docentes y
mejorando la cantidad y calidad del material pedagogico disponible.

La inversion en educacion practicamente se ha triplicado en términos rea-
les en este periodo, hasta llegar a mas del 7 % del PIB, lo cual representa una
de las cifras mas altas en el mundo, de acuerdo con los datos de la OECD.*

Es cierto que las remuneraciones promedio de los docentes son meno-
res a las de otros profesionales y que debe procurarse que sigan elevandose
gradualmente en el tiempo, pero aunque existieran recursos suficientes hay
razones para sostener que un aumento significativo y de manera abrupta no
se traduciria en un mejoramiento en la calidad educativa.

En todo caso, en términos de recursos el pais ya estd comprometido con
la jornada escolar completa, la cual se traduce en el aumento de casi 25 %
del tiempo en la escuela. Esto representa un fuerte aumento de los recursos
por alumno pagados mensualmente por el Estado para posibilitar la contra-
tacion de horas docentes y mayor inversion en construcciones escolares.

En cuanto a la reduccién del tamafio de los cursos, dentro del rango exis-
tente en Chile hay buenos ejemplos de colegios y paises que obtienen muy
buenos resultados con ese mismo nimero o incluso con mas alumnos por
curso. Antes que reducir el tamafio de los cursos y en la medida en que se
disponga de més recursos para docentes, ellos deberian destinarse a financiar
el tiempo para trabajo en equipo y actividades no lectivas. Ello puede ser
mas efectivo, siempre que se usen bien, para mejorar la calidad educativa.

La prioridad para inversion de recursos adicionales deberia estar en
seguir elevando la cobertura de la educacidn preescolar, por sus efectos
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positivos tanto en la equidad como en el aprendizaje (hay coincidencia en
los estudios sobre el impacto positivo de la educacion preescolar sobre los
resultados en el sistema escolar).>

La otra prioridad para inversion de recursos adicionales es la subvencion
diferenciada con un valor mas alto para alumnos de menores ingresos que
haga una discriminacién positiva méas marcada a favor de quienes tienen
mayores carencias. Véase mas abajo una discusion sobre este punto. Des-
pués de escribir este documento se envid un proyecto de ley al Congreso
Nacional sobre subvencion diferencial que estd en esta misma linea.

B. Docentes y directores, actores clave: mejorar
Su preparacion y seleccion

Un actor clave del proceso educativo es el docente. Todo padre sabe lo
importante que es el profesor que “le toca” a su hijo.

Por ello, casi cualquier iniciativa que se propone mejorar la calidad tie-
ne que hacerse cargo de la formacion de los docentes, tanto de la calidad de
las instituciones formadoras de los futuros educadores como de los progra-
mas de perfeccionamiento docente. También se podria incluir en esta cate-
goria una iniciativa mas polémica que significa abrir la docencia a otros
profesionales con mayor entrenamiento que los docentes.

En los Gltimos afios se ha realizado un amplio programa de perfecciona-
miento docente. Sin embargo, los hay de calidad muy dispar y por ello hay
que elevar las exigencias de calidad de los programas que se ofrezcan y la
evaluacion de sus resultados.

En los datos provenientes del TIMMS se puede observar que nuestros
docentes se sienten inseguros en las materias que ensefian. Los datos de las
evaluaciones docentes realizadas en los Gltimos dos afios confirman esa mis-
ma situacion y muestran que la dimension mas débil de la preparacion de
nuestros docentes es la disciplinaria. Incluso entre ciertos profesores existe
fatalismo y desesperanza respecto de lo que pueden lograr. Imaginemos qué
pasaria si los médicos fueran fatalistas respecto de la posibilidad de mejorar
a sus pacientes.

Un punto critico por sus repercusiones futuras es la formacion inicial de
los docentes. En esto existe actualmente un completo laissez faire. Se estan en-
tregando titulos de profesores en programas a distancia o de fines de semana
que dificilmente van a preparar profesores capaces de lograr una educacion de
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alta calidad. Incluso en los programas presenciales no se han modernizado los
curriculos y la preparacion en las disciplinas que ensefiaran los futuros docen-
tes es insuficiente para permitir una educacion de excelencia. En este &mbito,
el apoyo de las politicas publicas ha sido menor al registrado en el perfeccio-
namiento en servicio.” Es urgente y estratégico para mejorar la calidad edu-
cativa poner mucha mayor atencion a las escuelas formadoras de los futuros
docentes: fijacion de estandares, acreditacion, evaluacion de sus egresados.
Una prueba nacional para los egresados, aungue sea voluntaria pero que sea
reconocida por los empleadores, podria contribuir a demandar mayor calidad
de la formacion inicial de los docentes.

En términos de recursos, el Ministerio de Educacion deberia destinar
por estudiante de pedagogia una suma al menos equivalente a la que desti-
na a programas de perfeccionamiento docente por profesor activo. EI me-
joramiento de la formacion inicial tiene altisima prioridad, a pesar de que
su efecto se observara a mediano plazo.®

El perfeccionamiento permanente estd muy enraizado en la cultura do-
cente y deberia aprovecharse mas su potencialidad transformadora, concen-
trarse en los temas fundamentales: fortalecimiento de las disciplinas y di-
dacticas especificas y no distraerse en una serie de cuestiones no esenciales.
Eso supone buena eleccidn y evaluacion del perfeccionamiento y buena ca-
pacidad de las entidades capacitadoras. A esto ultimo también contribuiria
en el corto plazo la mejora de las escuelas de educacion. En este mismo am-
bito deben incluirse los esfuerzos por la difusion de mejores practicas y el
intercambio y apoyo entre docentes a través de redes.

En los proximos afios se produciran innovaciones y avances importan-
tes en materia pedagdgica, provenientes de las investigaciones en curso so-
bre como aprendemos y sobre el funcionamiento del cerebro. Solo un buen
sistema de transmision de estos conocimientos a los profesores nos permi-
tirdn beneficiarnos de esos resultados y de los cambios tecnol6gicos e inno-
vaciones asociados.

En cuanto al reclutamiento y seleccion de docentes y directivos, puede
decirse que, con muy raras excepciones, la seleccion y administracion de
personal en los colegios es muy amateur y poco profesional. Ello es especial-
mente valido en el caso de las escuelas municipales. La profesionalizacion
de la administracion de recursos humanos es una de las cuestiones impor-
tantes en que es indispensable avanzar. Esto es valido tanto en la educacion
particular, que tiene escasas regulaciones, como en la municipal, que inclu-
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so dentro del marco de las regulaciones existentes puede mejorar la admi-
nistracion de los recursos humanos.

Un estudio sobre las caracteristicas de las escuelas efectivas, definidas co-
mo aquellas que atienden alumnos de escasos recursos y que logran resulta-
dos de sus alumnos comparables a las mejores escuelas del pais, muestra que
ellas se destacan por la buena administracion de sus recursos humanos.°

Lo mismo es cierto respecto de la evaluacion docente. Debido a la escasa
tradicion de evaluacion docente, en el pais hay falta de capacidades profesio-
nales para realizar una buena evaluacion y ausencia de cultura de evaluacion.
En los Gltimos afios se han logrado avances importantes que van rompiendo
temores y oposiciones historicas, pero todavia son insuficientes en términos
de alcance y retroalimentacion sobre la actividad cotidiana en la escuela.

La supervision y evaluacion docente son elementos indispensables de
un sistema que busca mejorar su calidad. Cualquiera sea la organizacion del
sistema educativo, siempre serd indispensable un sistema de supervision y
evaluacion docente. De su efectividad dependeran en una medida impor-
tante los resultados que se logren. La falta de un buen sistema de supervi-
sion y evaluacion que oriente al docente y que le ayude a corregir su labor
equivale a navegar sin instrumentos.

Las rentas docentes se han elevado de manera sostenida en los Gltimos
15 afios superando la situacion de crisis del sector. Ella llegaba a tal punto
que habia decaido seriamente el interés de los jovenes por la carrera de pe-
dagogia. Esta situacion se ha superado y en los Gltimos afios han mejorado
los antecedentes académicos de los jovenes que postulan a pedagogia.

Si se comparan en el nivel internacional las remuneraciones docentes en
Chile relativas al ingreso promedio del pais, ellas estdn en un nivel similar
al de los paises industrializados. En Chile, un profesor con 15 afios de ex-
periencia tiene una renta de algo mas de 1,3 veces el PIB por habitante, lo
gue es practicamente equivalente a la de los paises de la OECD. Solo en
cinco paises industrializados esta relacion es superada 1,5 veces (Alemania,
Japén, Corea, Suiza, Portugal). Todo indica que las rentas ya no son el ele-
mento mas critico en relacion con los docentes y que, en cambio, hay mu-
cho que ganar en su preparacion y gestion.

La educacidn es una actividad que descansa principalmente en la acti-
vidad profesional de su personal. Es indispensable profesionalizar la selec-
cion y la evaluacion de directores y docentes. Esto ocurrird de manera sis-
tematica solo si esta respaldado por una organizacion del sistema que esta
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centrada en la calidad y, por lo tanto, busca seleccionar a los que mas con-
tribuyan a ello y evaluar el grado en que cada docente y cada equipo esta
contribuyendo a una educacion de calidad.

C. Organizacion del sistema: una dimension clave

Hay varias cuestiones que considerar. Aqui nos concentramos en tres: la es-
tructura administrativa-organizacional, la estructura de incentivos y las
regulaciones asociadas.

Estructura administrativa-organizacional

El sistema escolar chileno esta organizado sobre la base de sostenedores mu-
nicipales o privados. Hay gran facilidad de entrada al sistema (creacion de nue-
vos colegios) y ha habido hasta ahora una demanda creciente de matricula, la
que declinara en los préximos afios por los éxitos ya obtenidos universalizando
la cobertura y por las proyecciones de menor crecimiento demogréfico.

La organizacion actual tiene el mérito de ser altamente descentralizada.
Las opciones teoricas de reforma serian autonomizar completamente las es-
cuelas, lo cual tiene el problema de la muy pequefia escala de actividades que
se logra a nivel de cada colegio y los limites que ello impone para realizar las
actividades en pro de elevar la calidad. Las actividades para controlar y elevar
la calidad generalmente requieren de una escala mayor a la de un colegio. Se
requieren capacidades que son muy dificiles de conseguir cuando se trata de
un colegio aislado. De hecho actualmente este es un problema, ya que la es-
cala para un nimero alto de sostenedores es bastante baja.

Por ello, no parece recomendable la autonomia total de las escuelas, lo
cual no se contrapone a la delegacion de responsabilidades por parte de los
sostenedores y mayores grados de autonomia. En todo caso, no parece con-
veniente ninguna descentralizacion adicional sin antes completar el sistema
de accountability que se examina mas abajo.

Por otra parte, a nivel regional o provincial no hay ninguna tradicion de
organizaciones administrando colegios y no se ven las ventajas de crearlas
con el fin de situar en ese nivel la administracion escolar.

En sintesis, no se ve que en la reorganizacion de la actual estructura de
sostenedores se encuentre el factor de cambio para lograr una organizacion
del sistema més orientada a la calidad.
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Una anomalia de nuestro sistema que debe ser corregida es que los mu-
nicipios estan a cargo de los aspectos administrativos y el Ministerio de
Educacion mantiene la responsabilidad de lo técnico-pedagdgico. Esta
“fractura” diluye la responsabilidad del municipio por los resultados de
aprendizaje. El sostenedor municipal o particular debe ser el Gltimo res-
ponsable de la gestion educativa de sus colegios, y para ello es fundamental
que el interlocutor privilegiado del Ministerio sean los sostenedores y no
los colegios. Actualmente existe la llegada libre del Ministerio a los colegios,
sin que el sostenedor se entere de lo que se dijo ni de las exigencias que se
fijan, las que muchas veces pueden incluso alterar las disposiciones y pro-
gramaciones que tiene el sostenedor para sus escuelas. El impacto del tra-
bajo del Ministerio puede ser més efectivo si contribuye a fortalecer la ca-
pacidad técnica del sostenedor, ya que va a redundar en resultados para
todos los colegios que dependen de él.

Alguien tiene que ser el responsable ultimo de los resultados en las es-
cuelas y éste debe ser el sostenedor, el cual a la vez delega responsabilidades
en las escuelas. Ello no es asi en el sector municipal por esta “fractura’ que
provoca que el Ministerio se relacione directamente con los establecimien-
tos e incluso con los docentes.!

Este cambio significa reorientar la accién del Ministerio hacia los soste-
nedores y, a través de ellos, hacia las escuelas. Naturalmente que ello requie-
re al mismo tiempo que los municipios se hagan responsables por los resul-
tados pedagGgicos de sus escuelas.

Estructura de responsabilidades: ;cudles son las consecuencias de la ca-
lidad del resultado escolar? ;Cuaéles son las motivaciones para los que to-
man las decisiones?

En un sistema descentralizado como el chileno, las motivaciones y su
alineamiento con los objetivos de mejoramiento de la calidad tienen una
importancia decisiva. Las consecuencias que tienen los resultados para los
directivos y actores a cargo de las escuelas (accountability) son de gran im-
portancia ya que afectan sus prioridades, sus decisiones y su accionar. Estan
las consecuencias para los sostenedores: municipios, particulares subvencio-
nados con y sin fines de lucro, particulares pagos.

También hay motivaciones y consecuencias que influyen sobre los acto-
res principales: los docentes y directivos. Esas consecuencias son determi-
nadas en una medida importante por los sostenedores y son resultado de
los factores que los mueven a ellos mismos 2
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Podemos hacer un breve recuento de los factores predominantes que in-
fluyen en las decisiones de los actores principales.

= En las escuelas municipales: el alcalde y el Departamento de Adminis-
tracion Educacional (DAEM) o la corporacion que administra la edu-
cacion estan bastante identificados con los intereses corporativos de
los docentes. Asimismo, son importantes para ellos las oportunidades
laborales que el sistema escolar brinda a sus partidarios. La sustentabi-
lidad econdémica es otra de sus preocupaciones; por lo tanto, buscan
evitar caidas de matricula ya que sus ingresos estan directamente aso-
ciados a los alumnos que asisten a clases. La escasa importancia asig-
nada a los resultados de aprendizaje se agrava con la fractura entre lo
administrativo y lo técnico pedagdgico a que se hizo referencia.
En las escuelas particulares con fines de lucro: el resultado econdmico
es uno de los objetivos importantes, lo cual a la vez tiene que estar aso-
ciado a conseguir una percepcidn positiva de los padres, a la disposi-
cion de estos Ultimos a hacer aportes extra y a una buena disciplina
entre los docentes.
= En las escuelas particulares filantropicas: preocupan la sustentabilidad
econdmica y los objetivos filantrépicos, generalmente asociados a la
formacion en valores.

En el sistema no hay beneficios econdmicos asociados a los resultados
en términos de aprendizaje (los beneficios de la subvencion por asistencia
estan asociados estrictamente a la asistencia a clases, vale decir, a la partici-
pacién en el proceso escolar y no al aprendizaje de los alumnos).

No hay cierre de colegios ni sanciones por mal desempefio (a veces hay
cierres voluntarios como resultado de la pérdida progresiva de alumnos),
pero el Ministerio de Educacion no tiene atribuciones para cerrar colegios
por su mal desempefio.

Los resultados de las evaluaciones de aprendizaje indican que si existen
importantes diferencias entre colegios. Nos referimos a diferencias que no
se explican por el nivel socioeconémico de las familias ni por los recursos
de que dispone el colegio.'® Estas diferencias deben ser motivo de preocu-
pacion (porque existen demasiadas diferencias y, por lo tanto, demasiado
riesgo) y también de esperanza: es posible lograr buenos resultados con los
recursos existentes.
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El SNED es el Ginico beneficio econdmico asociado a resultados de la
escuela, pero es pequefio en monto y muy general en su asociacién con las
acciones concretas y con la préctica diaria en la escuela.

El nuevo sistema de evaluacion y excelencia docente esta mas dirigido a
reconocer a maestros destacados antes gque sus practicas y resultados.

El sistema chileno —basado en un pago por alumno y en la libertad pa-
ra los padres de definir el colegio donde matriculan a sus hijosy que, por lo
tanto, recibira financiamiento estatal—- tiene la ventaja de dar la opcién de
elegir colegio a la mayoria de los padres. Este es un instrumento poderoso,
ya que esos padres pueden elegir el colegio en el cual inscriben a sus hijos
en el momento en que ingresan a la escuela. Asimismo, ellos poseen un re-
curso de ultima instancia, que es retirar a sus hijos cuando el colegio no
ofrece lo que ellos consideran adecuado y estan descontentos. Pero debe
destacarse que este es un recurso extremo al cual se recurre en Gltima ins-
tancia, ya que los padres son conscientes del costo que generalmente repre-
senta para los hijos el cambio de escuela.l®

Sin embargo, ni los padres ni los alumnos tienen una medicion externa
al colegio sobre sus resultados en términos de aprendizaje. La principal in-
formacion sobre el éxito de los alumnos en términos de aprendizaje es en-
tregada a través de las evaluaciones y notas que ponen los propios profeso-
res.*8 No existe evaluacion externa al colegio, con la excepcion del SIMCE,
que no es anual y que esta referida al curso y no a cada alumno. La Unica
prueba externa al colegio con consecuencias para los alumnos en nuestro
sistema es la prueba para admision a la universidad (PSU), la cual se reali-
za al término de la etapa escolar y, por lo tanto, cuando ya hay muy poco
gue se puede hacer para reparar las falencias.

Sabemos que se ha producido una progresiva inflacion de notas y sabe-
mos que hay una enorme disparidad en los criterios para usar la escala de no-
tas entre colegios y entre profesores. Mas alin, hay evidencia reciente que in-
dica que los docentes estan poco preparados para utilizar adecuadamente las
evaluaciones de sus alumnos. En efecto, la evaluacion docente realizada por
primera vez en 2004 revel6 que en los portafolios preparados por los profeso-
res la calificacion mas baja fue en “calidad del procedimiento para evaluar a
sus alumnos y uso de los resultados de esas evaluaciones” (informe CPIP).

Si no hay un sistema externo objetivo de medicién de calidad entendi-
da como progreso en los aprendizajes, dificilmente los actores podran actuar
en funcidn de mejorar la calidad.
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En sintesis, en general no hay evaluacién externa a la que hace el docen-
te a sus propios alumnos y los docentes no estan bien preparados para eva-
luar los aprendizajes ni tienen criterios comunes.

Un sistema de medicion externa de calidad permitiria establecer exigen-
cias minimas a los sostenedores como requisito para recibir la subvencion y
crear mecanismos de sancion que podrian llegar a la cancelacion de la licen-
cia (posibilidad de cerrar colegios que no mejoran).t” También con esta ba-
se pueden desarrollarse mecanismos de certificacién y acreditacién de esta-
blecimientos que irian en la linea de mejorar la informacion e incentivar las
mejoras de calidad.

El sistema escolar chileno tiene una descentralizacién incompleta: le fal-
ta la medicion de resultados externa a la escuela. Es urgente introducir un
sistema de medicion externa de resultados con consecuencias para los
alumnos. Ello permitira ordenar el actuar del sistema de acuerdo con los re-
sultados esperados. Todos los sistemas descentralizados que logran buenos
resultados tienen un sistema de medicion de calidad externo al colegio.

La medicién de resultados requiere fijar estandares que precisan lo que
se espera del aprendizaje de los alumnos en las distintas etapas del proceso
escolar.

A nuestro juicio, la fijacion de estandares y la evaluacion externa del
aprendizaje de los estudiantes es en la actualidad la iniciativa de mayor
prioridad para elevar la calidad.

Esta prioridad es, por lo demaés, una de las constantes en las reformas y en
las politicas educacionales de los paises industrializados en los dltimos 15 a 20
afos. La tendencia internacional es cambiar el énfasis desde insumos a resul-
tados (aprendizajes). Ver, por ejemplo, el estudio internacional referido a seis
paises con altos resultados impulsado por Alemania en vista de sus insatisfac-
torios resultados en la Gltima prueba PISA, What Makes School Systems Per -
form? Seeing School Systems Through the Prism of PISA (OECD, 2004); ver
también Copenhagen Consensus Challenge Paper 2004 Towards a New Consen -
sus for Addressing the Global Challenge of the Lack of Education (Pritchett,
2004); y World Development Report (Banco Mundial, 2004).

Algunos ejemplos interesantes de paises con sistemas descentralizados:
Inglaterra descentralizo fuertemente el sistema en los afios 80, establecio
curriculo nacional, estdndares nacionales y examenes e inspeccién externa.

Seglin un estudio reciente, '8 desde 1997 en adelante los resultados parecen
haber mejorado. A pesar de que entre 1997 y 2001 el gasto en educacién se
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estancd, los resultados en términos de aprendizaje de los alumnos mejora-
ron de una manera que no se habia visto en 30 afios. Una razén poderosa
para esto habria sido la fijacion de estandares nacionales en un contexto de
descentralizacion.

En general los paises europeos estdn poniendo énfasis en la fijacion de
estandares, en exdmenes externos y en aumentar la accountability de los ac-
tores en el sistema educacional.

En un informe reciente que compara la evaluacion de centros escolares
en Europa, se concluye que como resultado de lo que consideran las dos
principales reformas en Europa en las Gltimas dos décadas, descentraliza-
cion en la gestion y fijacion de objetivos nacionales de aprendizaje, ha cre-
cido laimportancia de la evaluacion de la calidad tanto de los procesos co-
mo de los resultados. En la mayoria de los casos, la evaluacion externa
juega un rol central. En Eurodyce (2004) puede verse un detallado anali-
sis comparativo de las précticas en los paises europeos en la evaluacion de
calidad.

En los EE.UU., la reciente legislacién parte de la base de que para me-
jorar calidad hay que mejorar medicion y exigencias. En 2001, para reno-
var Ley de Educacién Primaria y Secundaria (ESEA) se aprobo “No Child
Left Behind”. A través de estas nuevas disposiciones, el gobierno federal fi-
ja numerosas exigencias de evaluacion y accountability a los estados como
requisito para otorgar fondos federales a la educacion.t®

En el informe Revisiting What States are Doing to Improve the Quality of
Teaching: An Update on Patterns and Trends?° se concluye que los estados es-
tan especialmente activos en la fijacion de estandares y la medicion de re-
sultados de aprendizaje. Estudios recientes encuentran un impacto positi-
vo de los sistemas de accountability sobre los logros de aprendizaje de los
estudiantes cuando se comparan diferentes estados en los Estados Unidos
seglin el uso y las consecuencias derivadas de la medicion de resultados.?

La evaluacion externa y la determinacion de estandares contra los cua-
les evaluar estan presentes en casi todos los esfuerzos por mejorar la calidad
educativa en los paises industrializados.

Un argumento que a veces se da contra estas iniciativas es su alto costo.
Lo cierto es que puesto en perspectiva, el costo de la examinacion externay
la medicion de resultados es pequefia. En EE.UU. y en Holanda se ha esti-
mado en menos de la mitad de 1 por mil de lo que se gasta en educacion
primaria y secundaria.??
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Las agencias responsables de la evaluacion se caracterizan por ser alta-
mente profesionales, de forma tal que den garantias de la independencia e
idoneidad de la examinacion y evaluacion que realizan. A pesar de los gran-
des progresos que se han logrado en los equipos encargados de medicion de
calidad en el Ministerio de Educacién en los Gltimos afios, esta es una di-
mension que debe seguir fortaleciéndose en nuestro pais.

En sintesis, la falta de estandares y medicion externa de resultados de
aprendizaje a nivel de alumnos es un grave vacio del sistema escolar en Chi-
le. Mientras no se llene este vacio, no existiran incentivos claros para mejorar
la calidad.

La experiencia de mas de 20 afios con pruebas SIMCE, nuestra partici-
pacion en mediciones internacionales y un curriculo actualizado nos ponen
en un excelente pie para llenar este vacio.

Libertad de regulaciones

Es frecuente el planteamiento que asocia las dificultades para mejorar la
calidad a las restricciones legales y normativas que afectan al sistema. Se sos-
tiene que la libertad de manejo que permiten las regulaciones existentes es
muy limitada y, por lo tanto, no se pueden administrar bien los colegios
(por las limitaciones del estatuto docente), porque la subvencion esta diri-
gida. Se agrega que la entrega de materiales pedagdgicos y los programas de
apoyo deberian reemplazarse por subvencion indiscriminada, que debe re-
ducirse al minimo la normativa ministerial, etc.23

Si bien es cierto que prevalece en nuestra tradicion un énfasis excesi-
vo en la normativa muy especifica impuesta por el Estado y que, sujeto a
la adopcidn de las medidas que se indicaron mas arriba, deberia avanzar-
se en dar méas autonomia de gestién a los sostenedores y directores de co-
legios, la real importancia de esta cuestién en los actuales resultados es
discutible.?*

De hecho, en los establecimientos particulares que no tienen limitacio-
nes importantes en el manejo del recurso humano y no estan sujetos a otras
restricciones que afectan a las escuelas municipales, la calidad no es marca-
damente superior cuando se comparan establecimientos que atienden a
grupos comparables.

Solo en la medida en que se complete el actual sistema descentralizado
con los estdndares y evaluacién externay se alineen asi los incentivos con la
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calidad, serd conveniente dar mas autonomia y eliminar regulaciones que
han surgido precisamente como intentos de respuesta al actual sistema de
descentralizacion incompleto.

En la medida en que existan estdndares y evaluacion externa del apren-
dizaje con consecuencias, el sistema se orientara en funcion de ellos y la to-
ma de decisiones giraré en esa direccion: los criterios de seleccion, evalua-
cion, remuneraciones, capacitacion, promocion, despido y toda la gestion
de recursos humanos tendré esa orientacién. Esto lleva a que el sostenedor/
director tenga que responder por los resultados de su colegio y no por otros
factores.

En sintesis, en el debate entre més y menos regulacion, la respuesta es es-
tandares y evaluacion externa de los aprendizajes. Frente a las dos corrientes
opuestas respecto de lo que se debe hacer para mejorar calidad: desregular (el
modelo descentralizado no ha dado los resultados buscados porque ha estado
limitado en su operacion) y regular mas (los problemas son por falta de con-
trol del Ministerio), la respuesta es estandares y evaluacion externa.

El modelo de descentralizacion de 1981 ponia toda la confianza en la
competencia y en el control que harian los padres de la calidad del colegio
en el cual matriculaban a sus hijos. Sin embargo, el sistema de subvencion
es mas efectivo para elevar la cobertura y el acceso al sistema que para ase-
gurar calidad. Los padres, aparte de que muchas veces tienen limitaciones
para cambiar de colegio a sus hijos, no tienen buena informacion sobre el
aprendizaje que ellos logran. En realidad, la principal, y a veces la Unica in-
formacion, es la que le entregan los propios profesores de sus hijos.

Sabemos que los problemas de mercado y de la competencia se agu-
dizan mientras menos estandarizable y comparable es la calidad del pro-
ducto (en este caso no sabemos cuanto depende del resultado del nifioy
cuénto del colegio) y mientras mas infrecuentemente tomemos decisiones
(matricula).

En el modelo de Estado docente, éste controla todo el sistema y adminis-
tra centralizadamente las instituciones escolares o, en caso contrario, nor-
ma detalladamente el funcionamiento de las escuelas.

Las politicas posteriores a 1990 mantuvieron la descentralizacion y la
posibilidad de los padres de elegir colegio, elevaron significativamente los
recursos y mejoraron el sistema de control de calidad con una mayor difu-
sion y mejora en la calidad técnica de las pruebas SIMCE. Las Unicas me-
diciones externas de calidad existentes son la PSU, las pruebas de admision
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para estudiantes a los colegios de alto rendimiento y el SIMCE, que no tie-
ne consecuencias para el estudiante. Toda la evaluacién existente es a crite-
rio del colegio y muchas veces queda a criterio exclusivo de cada profesor.

Sin perjuicio de que es cierto que puede faltar mas regulacion en algu-
nas cosas y menos en otras, el principal déficit es en la evaluacion externa
del aprendizaje de los estudiantes.

Evaluar requiere estandares y metas. Necesariamente, esto significa que
se imponen exigencias y que algunos reclamaran que se atenta contra la li-
bertad de ensefianza (aunque no puede haber libertad, por ejemplo, con
respecto a que los estudiantes deben aprender a leer satisfactoriamente..., si
puede haberla respecto de la forma en que se les ayuda a aprender).

Un ejemplo de como iniciar este camino de evaluacion externa es esta-
blecer que los estudiantes deberian obtener un nivel minimo en el SIMCE
de 4° béasico y que el resultado del SIMCE de 2° medio se considerara para la
entrada en la universidad.

Nuestra conclusion es que no habra mejoras en la calidad en un sistema
tan descentralizado como el chileno mientras no se introduzcan medicio-
nes externas de calidad con consecuencias para alumnos y sostenedores.

D. Mejorar la gestion, la organizacion del proceso
escolar y sus procedimientos

El problema no es solo de buenos docentes y directivos y de motivacio-
nes alineadas con la calidad. Hay procesos clave que deben hacerse de ma-
nera tal que se orienten a lograr los aprendizajes deseados. El curriculo, los
programas de estudio y la pedagogia son cuestiones clave. La reciente reno-
vacion del marco curricular esta todavia en proceso para lograr su imple-
mentacion de manera efectiva en todo el sistema. Sin duda, completar ese
proceso reviste alta prioridad.

Hay varios ejemplos de précticas que seria valioso difundir en el sistema:

« Participacion en redes. Como ya mencionamos, las escuelas aisladas
tienen una escala de operacion que no permite instalar sistemas de
evaluacion, control de calidad, perfeccionamiento docente, revision
de métodos pedagdgicos etc., necesarios para lograr una educacion de
calidad. Esto requiere que las escuelas sean parte de redes donde se
comparten esos elementos esenciales. Esta es una tendencia que recién
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empieza entre las escuelas privadas y que rara vez se observa entre las
escuelas que pertenecen al mismo municipio. Los departamentos de
educacion municipal (DAEM) se abocan casi exclusivamente a cues-
tiones de tipo administrativo.

« Se podrian mencionar numerosos otros temas muy importantes,
como el relativo a los valores presentes en la escuela, clima escolar,
la conexidn de la escuela con la comunidad, el involucramiento de
la familia, pero aqui se ha querido poner énfasis en los principales
déficit y consiguientes prioridades. Mas atn, creemos que para me-
jorar los resultados de aprendizaje es necesario que las iniciativas
que emprende el Ministerio de Educacion tengan un mayor foco en
esos resultados. La gran cantidad y variedad de iniciativas, cada una
valiosa en si misma, aumentan el riesgo de perder el foco sobre lo
principal.

Il. Equidad

Esta ha sido una prioridad permanente desde 1990 en adelante. Ella se
ha visto reflejada, en primer lugar, en el énfasis y en los importantes progre-
sos logrados en materia de acceso y cobertura escolar. Dificil una inequidad
mayor que la que sufren los que quedan al margen del sistema escolar por-
gue no ingresan 0 no logran permanecer en él. Después de los avances en
este &mbito, la prioridad es el acceso a la educacion preescolar.

A medida que se ha logrado universalizar el acceso a la educacion, la
inequidad se refleja en la baja calidad de la educacion que reciben muchos
alumnos y que se traduce en que no alcanzaran los resultados educativos
que les permitirdn insertarse social y laboralmente.

Aparte del aumento de cobertura y retencion de los alumnos de bajos
ingresos, la otra manera de buscar la equidad ha sido por la via de priorizar
a los alumnos mas vulnerables en todos los huevos programas de apoyo y
reforzamiento. Asi fue con las escuelas del P900, con el programa especial
para las del sector rural, con la prioridad para la instalacion de la red enla
ces, en la distribucion de materiales pedagogicos y textos, en la preferencia
para el ingreso a la jornada escolar completa, etc.

Esta pendiente, en este sentido, la subvencion diferenciada. Es una idea
respecto de la cual siempre se recoge un amplio consenso.
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La manera de implementar la subvencion diferenciada puede generar
resultados bien distintos. De acuerdo con un analisis que hemos hecho an-
teriormente, la forma maés efectiva es una subvencion al alumno para que
su familia la destine al colegio que seleccione dentro de un grupo que cum-
ple con requisitos de calidad y mision de integracion.

Sin embargo, con todo lo importante que es elevar la subvencion para
los alumnos con mayores necesidades, si paralelamente no se implementa
el sistema de evaluacion de aprendizajes con consecuencias para alumnos y
sostenedores, su real impacto puede resultar muy limitado.

lll. Aspiraciones y expectativas altas respecto
de lo que los alumnos pueden y deben lograr
aprender

Este es un tema para toda la sociedad. En los paises asiaticos es muy im-
portante y parece contribuir de manera decidida al énfasis en la educacién.
Cuba puede ser otro ejemplo de expectativas altas respecto de lo que se es-
pera que los estudiantes aprendan en la escuela.?®

Los resultados de las pruebas internacionales PISA%® muestran que el
uso de los recursos pedag0gicos es mas importante que su cantidad. Asimis-
mo, las escuelas y paises con sistemas mas efectivos se caracterizan por las
altas expectativas de los profesores respecto del desempefio que pueden lo-
grar sus alumnos. Altas expectativas también significan altas exigencias aca-
démicas.?” Los resultados dependen de manera crucial de la motivacion y
el deseo de aprender que se despierte en ellos.

Aqui tenemos una tarea para toda la sociedad. No basta con tener gran
consenso sobre la importancia de la educacion, tenemos que elevar las expec-
tativas respecto de lo que debemos lograr del sistema y de lo que nuestros
alumnos pueden conseguir.

Notas

1. Hay varias publicaciones sobre lo realizado durante los ultimos quince
anos. Cox (2004), OECD (2004), Arellano (2000 y 2004), Garcia Huido-
bro (1999), Delannoy (2000).

2. Hanushek (2005), por ejemplo, en un articulo dedicado a la importan-
cia del mejoramiento de la calidad sostiene que el problema es que
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actualmente no tenemos suficiente conocimiento y no sabemos de
manera confiable cual es el mejor uso de mayores recursos para mejo-
rar la calidad, definida como aprendizaje de los alumnos.

. EI 90 % de los estudiantes en Chile asiste a colegios subvencionados

por el Estado. Estos reciben un pago mensual lamado subvencién por
alumno que asiste a clases. Dichos colegios subvencionados son ad-
ministrados en niumero casi igual por municipios o por sostenedores
privados.

. Véase Education at a Glance (OECD, 2002). Para una serie historica,

véase Arellano (2000).

. En Mizala - Romaguera - Ostoic (2004) se encuentra un efecto positivo

en los resultados SIMCE de 4° basico.

. Mas alla de la apreciacion de los padres y de la experiencia comun de

quienes han tenido responsabilidad en el sistema escolar, los estudios
internacionales encuentran evidencia bastante soélida en ese sentido.
Hanushek ha sido uno de los autores que ha aportado evidencia en tal
sentido.

. En Avalos, B. (2002) puede verse una presentacion y anélisis de los es-

f,uerzos de formacidn inicial realizados a fines de los 90. Véase también
Avalos, 2004.

. Enlos EE.UU., por ejemplo, durante los afios 90 se generalizé la exigen-

cia de un examen en la disciplina que ensenan los nuevos docentes para
poder recibir la acreditacién que les permite ensefnar (Feistritzer, 1999).

. Latendencia internacional es a aumentar la preparacién de los docen-

tes en las disciplinas que ensefiaran. Esto se traduce en el aumento de
la proporcién del curriculo dedicado a la disciplina y en la creciente ad-
mision de alumnos que ya tienen un grado en la disciplina que ensefa-
ran. Ver, por ejemplo, Feistritzer (1999).

Véase al respecto el estudio de UNICEF (2004) realizado por Bellei, Mu-
noz, Pérez y Raczynski.

Detras de esto existen razones histéricas. En primer lugar, cuando se tras-
pasaron los establecimientos a los municipios se les encomendd solo la
gestion administrativa y el Ministerio retuvo la responsabilidad por lo pe-
dagadgico. Posteriormente, con la vuelta a la democracia, esto se mantu-
vo y acentud, ya que en los primeros afnos hasta 1992 las autoridades
municipales habian sido designadas por el gobierno militar.

La importancia de los incentivos y la organizacion del sistema ha sido
esgrimida como una de las causas que explican la escasa relacién en-
tre los insumos y los resultados medidos en términos de aprendizaje
de los alumnos que se encuentran en los estudios empiricos. En los
EE.UU., por ejemplo, en cerca de 90 estudios que estiman la relacién
entre insumos (recursos financieros, nimero de alumnos por profesor,
preparacién del profesor, etc.), la inmensa mayoria no encuentra rela-
cion positiva con los resultados. Es posible, entonces, que en algunos
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colegios los recursos se usan bien, en otros mal y, por lo tanto, en pro-
medio, mas recursos no se traducen en mejoras de calidad (Hanushek,
2002).

13. De acuerdo con el estudio de Mizala, Romaguera y Ostoic (2004) con
datos del SIMCE de 42 basico de 1999, el 26 % de la variancia en SIM-
CE es entre colegios. Esta diferencia entre colegios esta asociada en un
grado importante a la diferencia de nivel socioecondmico promedio
del colegio. Esto es importante para el disefio de la subvencidn dife-
renciada.

14. SNED es un sistema de evaluacion del desempefio de las escuelas
creado en 1976, en virtud del cual se otorga un beneficio econdmico a
los docentes del 25 % de escuelas que logran un mayor progreso.

15. A veces se argumenta que las posibilidades de eleccion de los padres
es muy limitada. De las respuestas dadas por los padres de segundo
medio con motivo del SIMCE 2003 se concluye que solo un 4 % res-
ponde que es el Unico establecimiento en la comuna y un 8 % senala
que no tuvo opciones porque es el unico colegio en el cual quedd. Por
diferencia podria concluirse que el 88 % tuvo opciones. Esta propor-
cion se reduce al 24 % para el grupo socioecondmico bajo, integrado
por el 19 % de los alumnos. Ver MINEDUC, Informe pruebas SIMCE
22 medio, 2003.

16. Cuando se les ha consultado a los padres de los alumnos de 22 medio
sobre los criterios tenidos en cuenta al elegir el colegio en el cual estan
sus hijos, las razones son de conveniencia: costo de acuerdo a las po-
sibilidades (50 %), cercania de la casa (36 %), estan referidas a los va-
lores que entrega el colegio (44 %) y a su prestigio (45 %). La minoria
declara haber considerado los resultados del SIMCE (5 %) o las prue-
bas de ingreso a la universidad (11 %). Ver MINEDUC, Informe pruebas
SIMCE 2° medio, 2003.

17. En el caso inglés, el sistema de supervisién a través de OFTSED, que
juega un papel importante en el control de calidad del sistema, se con-
templa la categoria de escuelas en observacion, que si no superan sus
deficiencias en un plazo determinado, arriesgan el cierre.

18. H. Glennerster (2002), “United Kingdom Education 1997-2001", en
Oxford Review of Economic Policy, vol. 18, N2 2.

19. La respuesta del sector privado para desarrollar instrumentos de me-
dicidon puede verse en The Education Economy 132.

20. Center for the Study of Teaching and Policy University of Washington
February 2001.

21. Hanushek y Raymond (2004).

22. Caroline M. Hoxby (2002), The Cost of Accountability NBER WP y Euro-
pe — Pilot project ‘Evaluating quality in school education’
(http://europa.eu.int/comm/education/poledu/finalrep/rep.pdf).
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23. Este es el diagndstico que prevalece en la mayoria de los articulos in-
cluidos en Libertad y Desarrollo. Ideas para una educacion de calidad
(2002).

24. Buena parte de las regulaciones y de sus disposiciones obedecen a la
desconfianza de las autoridades con las motivaciones y la estructura
de incentivos vigentes, lo cual estaria en la base de comportamientos
que son rechazados por la autoridad y que se quieren modificar con la
regulacion.

25. Una ilustracion de aspiraciones altas en materia educativa es el libro
de mayor venta en China durante 2002, con mas de un millén ocho-
cientos mil libros de venta, Yiting Liu va a Harvard, la historia de una
madre que cuenta como logroé que su hija entrara a Harvard y ensefa
a otros padres la receta para lograrlo.

26. http://www.oecd.org/EN/document/0,,EN-document-notheme-5-no-15-
36515-0,00.html

27. Aquellos estudiantes que estan en el 25 % que tiene mas tareas logran
en promedio 44 puntos mads en sus resultados.
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RESUMEN

El propdsito de este documento es, a partir de los avances registra-
dos en los ultimos anos, identificar las lineas de accién prioritarias
para mejorar la calidad y equidad del sistema escolar en el futuro
inmediato. El documento quiere contribuir a formar un nuevo con-
senso sobre las prioridades de politica para lograr una mejoraen la
calidad y equidad del sistema escolar, tal como el que existia a
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principios de los anos 90, buena parte de cuyas iniciativas ya fue-
ron implementadas. Para eso se revisan las distintas lineas de ac-
cion que se proponen identificando aquellas que tienen una mayor
potencialidad para elevar la calidad y equidad.

Diaglogo Politico. Publicacion trimestral de la Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.
Ao XXIII - N® 1 - Marzo, 2006
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pobreza, riesgo y logro
educativo en perspectiva
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Juan Pablo Luna

Federico Rodriguez

l. Introduccion

El objetivo de este articulo consiste en situar a Uruguay en el contexto
internacional y regional en materia educativa.

En primer lugar, presentaremos evidencia acerca de la madurez del sis-
tema educativo uruguayo en dicho contexto, tanto en términos socioeco-
noémicos como en funcién del esfuerzo educativo pasado y las tasas brutas
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de matriculacion en el sistema educativo. A la vez, presentaremos un anali-
sis comparado acerca del fendmeno de desercidn escolar, con el objetivo de
identificar la configuracion educativa especifica que caracteriza nuestro sis-
tema educativo.

En segundo lugar, y sobre la base de la caracterizacion primaria que
surge de la combinacidn de los hallazgos presentados en la primera sec-
cion, se especulara acerca de los desafios que nuestro pais enfrentaba al
comienzo de la década de los noventa dada su configuracion educativa es-
pecifica. En esta seccion también se evaluara en forma tentativa el grado
de avance logrado respecto a la expansién de la Educacidn Inicial, la me-
joraen laeficiencia del subsistema de Educacion Primaria y los logros res-
pecto de la desercion escolar, particularmente en Educacion Secundaria.
El significativo avance logrado en Educacion Inicial no se condice con los
problemas que afectan los subsistemas de Educacién Primaria y Secunda-
ria. Si bien en términos de cobertura y egreso de primaria la posicion de
Uruguay es nuevamente favorable, si encontramos déficit considerable en
cuanto a la eficiencia interna y respecto de la equidad en las estructuras
de flujo segin contextos socioculturales. En cuanto a la eficiencia interna
en el ciclo de Educacidn Secundaria, enfatizamos en este caso la compara-
tivamente alta incidencia de la desercion escolar. De acuerdo con la evi-
dencia comparada, la situacion uruguaya presenta, en este plano rasgos
preocupantes.

Los hallazgos fundamentales de este ejercicio comparado pueden ser
sintetizados en un conjunto de afirmaciones con clara apoyatura empirica.

a. El sistema educativo uruguayo no presenta problemas de cobertura
en Primaria y ha avanzado notoriamente en la cobertura en materia
de Educacion Inicial. En términos comparados con la region y con
los paises europeos de referencia, Uruguay aparece como un sistema
maduro en esos niveles, tanto en sus logros de matriculacion como
de cobertura y retencion.

b. En términos comparativos, Uruguay presenta logros muy significa-
tivos respecto de la expansion de la Educacion Inicial.

c. Otra realidad muy diferente aparece al considerar la eficiencia inter-
nay las tasas de egreso por edades en el sistema primario. Aqui Uru-
guay presenta, con respecto a los paises maduros, una diferencia
marcada y negativa ya que concentra la repeticién en los primeros gra-
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dos y en magnitudes notoriamente superiores a paises como Chile y
Argentina.

d. También es otra la realidad al considerar el ciclo medio de la educa-
cién en nuestro pais. En términos comparados, Uruguay presenta
una de las peores tasas de desercion en la Educacion Secundaria a lo
largo de la década de los noventa. Sin embargo, la situacion de Uru-
guay es particular ya que, a diferencia de otros sistemas que reducen
sus tasas de desercidn en secundaria pero presentan una cobertura li-
mitada y estratificada en dicho subsistema (expulsando a una parte
significativa de su demanda con anterioridad), nuestro pais presen-
ta tasas de cobertura y matriculacion mas altas, junto con tasas de
desercion muy importantes.

Esta evidencia coloca algunos interrogantes que procuraremos desanudar
alo largo del trabajo, a saber;

= ¢Por qué existe tal desbalance en materia de logros respecto a los desa-
fios planteados cuando comparamos el avance registrado en Educacion
Inicial, con la persistencia de los problemas identificados en Educa-
cion Primaria y Educacion Secundaria?

= ;Por qué Uruguay presenta tan buenas tasas de retencion en primaria
en términos comparados y tan malas tasas de retencién en secundaria?

= (Por qué Uruguay presenta tasas de desercion en secundaria supe-
riores a la de muchos paises en donde la poblacidn adolescente en
situacién de riesgo (pobreza, bajo clima educativo, hogares mono-
parentales y en union libre) es notoriamente superior al caso uru-
guayo?

= ;Por qué se logran tasas de matriculacion altas en secundaria pero ta-
sas de egreso bajisimas y de desercién muy altas?

En las paginas que siguen, presentamos evidencia comparada acerca de
la configuracion que caracteriza el sistema educativo uruguayo y evaluamos
brevemente el sustento empirico de las explicaciones potenciales a estas in-
terrogantes, centrandonos especificamente en los factores relativos a la de-
manda educativa.



09 27/8/56

10: 36 PM Page 192 E;

F. Filgueira - J. P. Luna - F. Rodriguez

Il. Primera seccion. Legado historico
de la educacion uruguaya

A. Configuraciones histéricas y caracteristicas
estructurales

Al analizar una serie de variables socio-demogréaficas basicas (esperanza
de vida, clasificacion en el indice de desarrollo humano) junto con indicado-
res relativos al esfuerzo educativo pasado (tasas de alfabetizacion de adul-
tos) y reciente (tasas de alfabetizacion para la poblacion menor de 25 afios
y tasas netas de matriculacion generales y por subsistema educativo), Uru-
guay posee rasgos caracteristicos de los paises con mayor desarrollo.

En este sentido, el analisis de las variables antedichas coloca nuestro pais,
junto con Espafia, Portugal, Grecia, Argentina, Chile, Costa Rica y Hong
Kong, en el grupo de paises con mayores niveles de desarrollo social, con tasas
maés altas de alfabetizacion (adulta y juvenil) y con niveles de matriculacién ne-
ta (general y por subsistema) también superiores. El resto de los paises latinoa-
mericanos, junto con Malasia, presenta situaciones menos favorables.

Un segundo analisis, realizado utilizando exclusivamente las variables de
matriculacion en primaria y secundaria como criterio de clasificacion, da
cuenta de una estructura similar, lo que ubica nuestro pais entre aquellos
que presentan situaciones mas favorables respecto de estos indicadores.

Al analizar alguna de las variables estructurales individualmente, es posible
confirmar la situacion privilegiada de Uruguay en el contexto latinoamerica-
no. A modo de ejemplo, Uruguay posee las mayores tasas de alfabetizacion de
la region y niveles similares que aquellos presentados por los paises europeos
considerados (PNUD, 2000). Ademés, al analizar las tasas de alfabetizacion de
la poblacién joven (personas de entre 15y 24 afios de edad), se observa que el
temprano esfuerzo educativo realizado por el pais se mantiene en la actualidad,
al menos en lo que concierne a los niveles educativos basicos (PNUD, 2000).

A la vez, la media comparada de escolaridad para la poblacion de 25 afios
revela también la situacion favorable de Uruguay. No obstante, observamos en
este caso promedios inferiores a los registrados para Argentina y Chile y algo
superiores a los observados en Costa Rica. En términos de equidad, sin embar-
g0, nuestro pais se ubica, junto con Chile, entre los paises que poseen la bre-
cha menor con respecto a la escolaridad de los dos deciles de ingreso extremos
(10 % mas pobre de la poblacion y 10 % mas rico de la poblacion).
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GRAFICO 1
Anos promedio de escolaridad para la poblacion de 25
anos. Brecha existente entre los deciles de ingreso 1y 10
respecto del promedio de escolaridad
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de PREAL (2001). Los datos para Ar-
gentina corresponden a GBA y los datos para Uruguay son urbanos.

Al analizar los niveles de matriculacién ajustada por grupos de edad per-
tinentes (matriculacion neta) en Educacion Primaria y Secundaria, nuestro
pais también se ubica, junto con Argentina, Chile y algunos paises euro-
peos, entre aquellos casos que cuentan con las mayores tasas de cobertura
en cada uno de dichos niveles (PNUD, 2000). Es importante destacar, sin
embargo, que en términos relativos, Uruguay presenta una situacion relati-
vamente mas favorable en Educacion Primaria que en Educacion Secunda-
ria. Esto resulta particularmente claro en la comparacion con Chile.

La madurez del sistema educativo uruguayo y, en su interior, del subsis-
tema primario, se pone de manifiesto a partir de la comparacion de las ta-
sas de complecion de la Educacion Primaria (superiores al 95 %) y del por-
centaje de nifios de 12 afios de edad con menos de 4 afios de estudio en el
pais (cerca del 2 %) (CEPAL, 2002).

En sintesis, nuestro pais presenta, especificamente en Educacion Prima-
ria, una situacion comparable a la de los paises de alto desarrollo econémi-
co y social. No obstante, esta primera exploracion pone de manifiesto tam-
bién algunas debilidades que, con respecto a casos de desarrollo social
comparable, nuestro sistema educativo tiene en etapas posteriores del ciclo
educativo. En el proximo punto analizamos en clave comparada la perfor -
mance del sistema educativo uruguayo respecto del fendmeno especifico de
la desercion escolar.
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B. Acceso universal y egreso estratificado: un analisis
comparado del sistema educativo uruguayo a partir
del fendmeno de desercion y abandono escolar

El sistema educativo uruguayo puede caracterizarse como uno gue pre-
senta tasas de acceso a la educacion equitativas y tasas de egreso estratifica-
das, tanto cuando se considera la rapidez en el egreso (flujo) como cuando
se consideran los fendmenos de desercion y abandono.

A través de un andlisis méas exhaustivo del fendmeno de la desercion es-
colar en las distintas etapas que componen cada sistema educativo en Amé-
rica Latina, pretendemos en este punto justificar dicho diagnéstico. Nues
tro andlisis se encuentra estructurado sobre la base de un set de datos
recientemente divulgados por CEPAL.

Segun el analisis de CEPAL (2002), las tasas globales de desercién de ca-
da sistema educativo para el grupo etario que comprende a los jovenes de 15
a 19 afios pueden dividirse en tres categorias. En primer lugar, encontramos
la desercion temprana, que comprende a los jovenes que no han completado
el ciclo de Educacion Primaria y no asisten a establecimientos escolares. Este
tipo de desercién no distingue entre aquellos que nunca ingresaron al sistema
educativo y aquellos que aungue si lo hicieron, desertaron en el primer afio
de la educacion bésica. En segundo lugar, se considerara la desercion al finali -
zar el ciclo primario, la que comprende a quienes al terminar la Educacion
Primaria no ingresaron al ciclo secundario, o quienes habiendo ingresado a
secundaria desertaron antes de completar el primer afio del ciclo. Finalmen-
te, el tercer tipo de desercidn se produce durante el ciclo secundario. Los deser-
tores que corresponden a esta categoria son aquellos que habiendo completa-
do al menos un afio del ciclo secundario abandonan sus estudios faltando tres
0 mas afos para la complecion del ciclo. Finalmente, la tasa global de deser -
cion se calcula a partir del cociente entre la sumatoria de los tres tipos de de-
sercion considerados y la diferencia resultante de restar el total de la pobla-
cion entre 15y 19 afios de edad y la cantidad de jovenes comprendidos en
dicho rango etario que nunca asistieron a la educacion. El cociente resultan-
te es luego multiplicado por cien y expresado en términos de porcentaje.

Al analizar el comportamiento de las tasas globales de desercion y las
tres tasas definidas anteriormente (desercion al finalizar primaria, desercion
temprana en secundaria, desercién en secundaria), es posible observar la
posicion relativa que ocupa nuestro pais.
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En primer lugar, si solo se considera la magnitud de las tasas globales de
desercion en 1999, Uruguay se encuentra en una posicion relativamente si-
milar a la de Pert, Panaméa y Colombia. Este grupo de paises presenta una
situacion intermedia con respecto al fendomeno de la desercion en la region.
Junto con estos tres casos, en etapas posteriores del procedimiento de fu-
sion (y, por lo tanto, a distancias relativas mayores), Uruguay se agrupa con
los casos de Chile y Argentina, los que se caracterizan por tasas de desercion
globales bastante inferiores.

En segundo lugar, al considerar las tasas de desercion tempranay al fi-
nalizar primaria, nuestro pais se ubica en situaciones similares a las presen-
tadas por aquellos paises con mayor desarrollo educativo. En este sentido,
Argentina es el caso que aparece mas proximo a Uruguay, mientras que
Chile también se ubica en una situacion similar a las de estos ultimos.

En tercer lugar, si solamente se toman en cuenta las tasas de desercion
en secundaria para el procedimiento de aglomeracion, nuestro pais vuelve
a presentar niveles de desercion propios de sistemas educativos menos ma-
duros. En este caso, Uruguay se distancia de sus pares del cono sur y se fu-
siona con el caso mexicano.

En sintesis, Uruguay parece caracterizarse, a diferencia de casos estruc-
turalmente similares, por niveles globales de desercion relativamente altos,
los que a la vez se encuentran concentrados en el ciclo secundario, contras-
tando con tasas de matriculacion, egreso y retencion altas en primaria y en
las etapas tempranas del ciclo basico de secundaria. Al analizar en forma
gréfica y univariada el fendmeno de la desercion escolar en América Latina,
se obtienen resultados semejantes.

Segun se observa en el Gréfico 2, la composicion de la desercion escolar
presenta caracteristicas muy distintas en los paises de la region. En especial,
los paises con menores niveles de madurez en sus sistemas educativos pre-
sentan las mayores tasas de desercidén temprana, mientras que los casos de
Argentina, Uruguay, Panamay Chile (en ese orden) se caracterizan por un
mayor peso de la desercion en secundaria. Particularmente, Argentina y
Uruguay se destacan en la region por el peso marginal de la desercion tem-
prana. A la vez, nuestro pais es el que presenta la mayor incidencia relativa
de la desercion en secundaria.
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GRAFICO 2
Composicion de la tasa global de desercion
segun etapa del ciclo educativo
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2002).

Recurriendo a una serie de graficos de dispersion, es posible realizar
un analisis mas fino acerca de la ubicacion y caracteristicas especificas
que la desercion escolar asume en el caso uruguayo. Al analizar en el
Gréfico 3 las tasas de desercion temprana y al fin del ciclo primario pa-
ra el afio 1999, se puede apreciar —dentro del cuadrante inferior izquier-
do- que paises como Uruguay, Chile, Argentina, México, Pert, Colom-
bia y Panama se caracterizan por niveles de retencion altos en ambas
etapas del ciclo.

En sintesis, en el contexto latinoamericano, Uruguay se ubica en el me-
jor cuadrante respecto de la desercion temprana y al fin del ciclo primario.
Sin embargo, también es claro que en lo que respecta al fin del ciclo prima-
rio, Uruguay presenta niveles de desercion superiores al promedio presen-
tado por el grupo (ubicado en su mismo cuadrante) de baja desercion en
este ciclo.
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GRrAFICO 3
Tasas de desercion temprana para jovenes de 15 a 19 anos
de edad y al finalizar el ciclo primario (1999)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de CEPAL (2002).

Al comparar las tasas de desercion al finalizar el ciclo primario y el se-
cundario en 1999, se observa un grupo mayoritario de paises con bajos
porcentajes de desercion para ambos ciclos. Sin embargo, entre los pai-
ses que presentan muy bajas tasas de desercion en ambos ciclos (Chile,
Argentina, Bolivia, Brasil, Republica Dominicana, El Salvador y Vene-
zuela), solamente Chile (seguido de Argentina) también retenia adecua-
damente en primaria. En los restantes paises de este grupo, si bien es po-
sitivo que retengan en los niveles superiores, debe destacarse que su
desafio mayor se encuentra en masificar el acceso y el egreso al nivel edu-
cativo basico.

Por su parte, Uruguay constituye un caso peculiar, ya que se distingue
claramente de paises con estructuras educativas semejantes (Chile y Argen-
tina). Nuestro pais presenta perfecta retencion en primaria, moderados a
buenos niveles de retencion entre ciclos, pero la segunda peor tasa de expul-
sién en la secundaria.

197
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GRAFICO 4
Tasas de desercidn al finalizar el ciclo primario
y en secundaria (1999)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de CEPAL (2002).

La descomposicion del fendmeno de la desercion por cuartiles de ingre-
so de la poblacién nos permite profundizar nuestro analisis, incorporando
ahora la equidad como dimension relevante al momento de evaluar las cau-
sas y las consecuencias del abandono escolar.

Segun se observa en el Gréfico 5, Uruguay presenta la mayor diferencia
respecto de la desercion de los cuartiles 1 y 4. En este sentido, por cada 5
estudiantes que desertan pertenecientes al cuartil 1 (25 % mas pobre de la
poblacion), 1 estudiante del cuartil 4 (25 % maés rico de la poblacion)
abandona los estudios. Esta caracteristica es compartida con Argentina,
aunque dicho pais presenta tasas de desercidn bastante inferiores a las uru-
guayas. Al considerar las diferencias relativas entre cuartiles, es posible consta-
tar que Uruguay, Argentina y Chile presentan tasas de inequidad similares res-
pecto de la desercion escolar. Este hallazgo podria dar cuenta de la dificultad
que sistemas con acceso universal enfrentan al momento de traducir dichas
tasas de cobertura en porcentajes razonables de complecion y egreso en los
sectores sociales mas pobres. Aunque se trata de un fenémeno comun a los
tres casos, cabe sefialar que Uruguay es el que presenta niveles mayores de
inequidad.
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GRAFICO 5
Tasa global de desercion segun cuartiles de ingreso
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de CEPAL (2002).

El analisis de las estructuras relativas de desercion (graficos 6 y 7) po-
ne de manifiesto una vez mas las particularidades del caso uruguayo, es-
pecificadas, en esta instancia, para el cuartil mas pobre de ingresos. Al
considerar la desercién temprana y la desercién en primaria, Uruguay
nuevamente se distancia de los casos chileno y argentino, en funcion de
sus tasas relativamente mayores de desercion. En cambio, si analizamos
la relacién entre las tasas de desercién en secundaria respecto de las co-
rrespondientes a la desercion en primaria, Uruguay se ubica en el peor
de los cuadrantes. Nuevamente, Chile y Argentina se ubican en la con-
figuracion opuesta, registrando tasas de desercion bajas en ambos nive-
les del ciclo educativo.
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GRAFICO 6
Tasa de desercion en primaria y secundaria para los jovenes
del cuartil 1 de ingresos (1999)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de CEPAL (2002).

GRAFICO 7
Tasa de desercion temprana y primaria para los jovenes
del cuartil 1 de ingresos (1999)
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Fuente: elaboracién propia sobre la base de CEPAL (2002).
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Finalmente, al descomponer la desercidn escolar por etapas del ciclo
educativo, es posible constatar dos tendencias adicionales. Por un lado,
Uruguay es el caso en el que mas incide la desercion en secundaria. Esto es
resultado, en parte, de la propia madurez de su sistema de educacion basi-
co. Sin embargo, casos también maduros como los de Argentina y Chile
presentan niveles de desercion sensiblemente menores, los que también se
reflejan en tasas globales de abandono inferiores. Por otro lado, con respec-
to a casos comparables, Uruguay es el pais que presenta mayor estratifica-
cion socio-econdmica de la desercidn segln etapas del ciclo educativo.

Como se argumento anteriormente, la propia madurez y universalizacion
del egreso de Educacion Primaria del sistema uruguayo explica parcialmente
la concentracion de la desercion en las etapas superiores del ciclo educativo.
No obstante, parece necesario evaluar algunas hipotesis capaces de explicar las
divergencias que nuestro pais presenta con respecto a sus pares del Cono Sur,
con quienes comparte configuraciones educativas similares. Antes de hacerlo,
identificamos los desafios educativos que, dada su particular trayectoria histo-
rica, Uruguay enfrentaba a comienzos de la década de los noventa, evaluando
el grado de avance logrado respecto de cada uno de ellos.

lll. Segunda seccion. El pasado reciente
y una mirada hacia el futuro

A. Desafios y metas del sistema educativo uruguayo

A partir de esta panoramica inicial que coloca a nuestro pais como un
caso de sistema educativo maduro con una importante expansion de la
Educacién Inicial durante la década de los noventa, niveles muy razonables
de matriculacion y egreso de la Educacion Primaria (aunque altos y social-
mente estratificados niveles de extra-edad) y altas tasas de desercion escolar
y abandono prematuro en Educacion Secundaria (también altamente estra-
tificadas), es posible identificar los desafios especificos que enfrentaba Uru-
guay a comienzos de la década, para luego analizar, primero desde una 6p-
tica comparada y luego, en los puntos siguientes y con mayor profundidad,
la trayectoria del sistema educativo uruguayo a lo largo de la década de los
noventa, tomando dichos desafios como uno de los principales parametros
de evaluacion.
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En primer lugar, a inicios de los afios noventa era necesario ampliar la
cobertura en Educacion Inicial (4 y 5 afios), logrando un nivel mayor y mas
equitativo de incorporacion en el sistema. Este objetivo no solo implicaba
ampliar la oferta de Educacidn Inicial pablica con el fin de incorporar a los
sectores incapaces de acceder a la oferta privada disponible sino, también,
impulsar un cambio en la ideologia educativa de la poblacion capaz de ge-
nerar y sostener la demanda de Educacion Inicial a través de una valoriza-
cion de dicho ciclo educativo.

En segundo lugar, Uruguay enfrentaba el desafio de mantener sus altas
tasas de matriculacion y egreso del subsistema de Educacién Primaria, lo-
grando a la vez aumentar la eficiencia interna del sistema. En este sentido,
resultaba necesario impactar sobre la generacion de extra-edad por repeticion
en el subsistema, la que, como veremos més adelante, se encuentra altamente
estratificada por el contexto sociocultural de los estudiantes, lo que da lu-
gar a serios problemas de equidad. Si bien la falta de eficiencia interna en
primaria no impacta directamente sobre las tasas de complecion y egreso
del ciclo, si genera mayores probabilidades de fracaso escolar y abandono al
final de dicho ciclo o, en forma prematura, en Educacion Secundaria.

En tercer lugar, el sistema educativo uruguayo se encontraba frente al
desafio de ampliar alin mas su relativamente alta tasa de matriculacion en
Educacion Secundaria, generando al mismo tiempo tasas mayores de reten-
cion estudiantil a lo largo de dicho ciclo educativo.

El cuarto desafio, com(n a todos los subsistemas, consistia en lograr los
objetivos anteriores, manteniendo, y en la medida de lo posible incremen-
tando, la calidad de la educacion ofrecida por el Sistema Educativo.

Es claro que el éxito con respecto a cada uno de estos desafios resulta
complementario con los otros. Asi, mayores niveles de matriculacion y gra-
dos mayores de equidad en la incorporacion a la Educacion Inicial genera-
rian impactos positivos respecto de la eficiencia interna del sistema de Edu-
cacion Primaria. En el mismo sentido, tasas menores de repeticion y la
consiguiente reduccion de la extra-edad podrian coadyuvar a la consolida-
cion de mayores niveles de retencion y complecidn en secundaria.

B. Una vision comparada del avance en Educacion Inicial

Si bien existen algunos problemas en la construccion de pardmetros
estrictamente comparables con respecto a la evolucidn de la matricula-
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cion en Educacion Inicial, la informacion disponible permite argumen-
tar que Uruguay ha registrado un avance sustantivo respecto de dicho ci-
clo, tanto en lo que respecta a su expansién como en referencia a crite-
rios de equidad.*

Segun se observa en la Tabla 1, sobre el final de la década de los no-
venta, Uruguay logra distinguirse de casos estructuralmente similares, al
generar los mayores niveles de cobertura en la Educacion Inicial de los
nifios de cinco afios de edad. Ademas, la expansién de la oferta publica
y la promocion de la Educacion Inicial como elemento esencial en la
formacion del nifio en los sectores mas carenciados de la poblacion con-
tribuyen fuertemente a consolidar un sistema de Educacion Inicial que
se distingue en la region por sus mayores niveles de equidad.

TABLA 1
Tasas netas aproximadas de cobertura en Educacion Inicial
(5 anos) circa 1997

Cuartil 1 Cuartil 4
Uruguay 80 % 100 %
Argentina 60 % 65 %
Chile 60 % 90 %
Panama 70 % 95 %
Costa Rica 40 % 90 %

Fuente: construccion propia. Estimaciones sobre la base de CEPAL (2002).

Los datos que aqui se presentan dan cuenta en forma muy gruesa de los
logros en materia de cobertura de Educacion Inicial. Un anélisis compara-
do con Chile sobre la base de las encuestas de hogares de Uruguay v la en-
cuesta CASEN de Chile permite observar con mayor claridad los logros
que en tan solo cinco afios presenta Uruguay.
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TABLA 2
Porcentaje de asistencia de ninos de 4 y 5 anos de edad
segun ingresos

Quintil de ingreso Chile Uruguay

1990 1998 1991 1995 2000
| 31,0 40,8 47,7 51,2 73,5
Il 35,3 50,7 71,0 72,0 86,4
1] 39,7 54,1 78,4 81,7 90,8
IV 52,4 60,5 86,3 88,3 93,7
Vv 63,3 70,1 93,5 92,0 97,0
Total 40.1 51,8 64,6 66,3 81,2

Fuente: UNICEF 2002, sobre la base de Encuesta CASEN (Chile) y Encuesta
Continua de Hogares (Uruguay).

Como puede observarse, la evolucion de la cobertura en Uruguay supe-
ra en mucho el avance del caso chileno y lo hace, por otra parte, con un
muy marcado sesgo progresivo. En efecto, si bien es cierto que la cobertu-
ra en Uruguay ya era superior a inicios de la década, en el quintil més po-
bre no alcanzaba a la mitad de la poblacion. En Chile alcanzaba a apenas
un tercio de dicho quintil. Sobre finales de la década, Uruguay cubria casi
las tres cuartas partes del quintil mas pobre, en tanto Chile alin no cubria a
la mitad de dicha poblacion infantil.

C. Una vision comparada del avance respecto
de la eficiencia interna en Educacién Primaria

Como se argumenté anteriormente, Uruguay se ubica dentro del contex-
to regional en una posicion muy favorable respecto de la cobertura y el egreso
de Educacion Primaria. Sin embargo, como se argumentara ampliamente en
los siguientes puntos, Uruguay posee problemas muy significativos en cuanto
a la eficiencia interna del subsistema de Educacion Primaria. Los datos com-
parados con que contamos sugieren que dichos problemas no son comunes a
los paises que comparten con el nuestro configuraciones educativas similares.

En otras palabras, al comparar los sistemas de Educacion Primaria de la re-
gion en funcién de su eficiencia internay estructuras de repeticion, encontra-
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MOs a nuestro pais en una situacion que se aproxima mas a la de aquellos pai-
ses cuyos sistemas educativos presentan grados de madurez mucho menores.
En efecto, el andlisis realizado que considera las tasas de repeticion por grado
en Educacién Primaria agrupa a Uruguay junto con Paraguay.

Como se observa en el Grafico 8, a finales de la década del noventa Uru-
guay presenta, en el contexto regional, una situacion intermedia respecto de
los niveles de repeticion totales en Educacion Primaria. Sin embargo, si solo
consideramos los casos de sistemas educativos maduros (Argentina y Chile),
nuestro pais se caracteriza por contar con las mayores tasas de repeticion. En
este plano, el sistema uruguayo se asemeja en mayor medida a los de Paraguay,
El Salvador, Costa Rica, Venezuela, México y Perq.

GRAFICO 8
Repeticion total en educacién primaria para paises
latinoamericanos (1998-200)
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A la vez, al analizar la composicion y distribucion de la repeticion por gra-
do, observamos que en aquellos paises con los que contamos con informacion
comparable, Uruguay se ubica en la primera posicion con respecto a la tasa de
repitencia en primer grado. También nuestro pais presenta la mayor diferencia
entre los niveles de repeticion en el primer y ultimo grado escolar (Grafico 9).
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También en este caso, Uruguay presenta una configuracion mas cercana a la de
Paraguay, Panama y México, que a las que caracterizan a los sistemas argentino
y chileno. No obstante, las diferencias con respecto a Argentina responden bé-
sicamente a la tasa de repeticion y no a divergencias estructurales en la compo-
sicidn por grado de la repitencia. Ambos sistemas poseen “filtros” al comienzo
del ciclo, los que luego se reducen a medida que avanzan los grados escolares.
Chile, en cambio, presenta una estructura de repeticion diferente, caracteriza-
da por un pico en las tasas de reprobacién en segundo grado y tasas moderada-
mente crecientes (aunque siempre mucho menores que las observadas en Ar-
gentina y Uruguay) en los grados superiores. Estas configuraciones divergentes
y las particularidades del caso uruguayo en relacién con sistemas que compar-
ten grados de madurez comparables se aprecian claramente en el Grafico 10.

GRAFICO 9
Repeticion por grado y diferencia absoluta entre la
repeticion en primero y ultimo grado en paises
latinoamericanos circa 1999
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GRAFICO 10
Estructura de flujos por repeticion circa 1999
en Argentina Chile y Uruguay
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Fuente: datos proporcionados por UNESCO.

A partir de estos datos es posible concluir que el desafio de mejorar la
eficiencia interna del sistema de Educacién Primaria se encuentra ain pen-
diente, especialmente si consideramos la gran estabilidad que las altas tasas
de repeticion escolar registran en Uruguay durante la pasada década. Como
veremos a continuacion, la generacion de extra-edad a partir de la repeti-
cion en los grados escolares, si bien no se traduce directamente en una dis-
minucion de las tasas de complecion del ciclo, se encuentra al menos corre-
lacionada con la desercion temprana en etapas posteriores.

D. Una vision comparada del avance en Educacion
Secundaria

En virtud de la temprana consolidacion y expansion del sistema educa-
tivo nacional, Uruguay también presenta, en términos comparados, altas
tasas de cobertura y matriculacion en el ciclo de Educacion Secundaria. Tal
como se observa en el Gréfico 11, esta es una situacion que nuestro pais
comparte con Chile, Argentina, Grecia, Portugal y Espafia.

Dichos niveles de cobertura parecen razonables en virtud de la tem-
prana expansion y universalizacion del sistema primario registrada en es-
tos paises y por su intermedio, de la generacidn, también temprana, de
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una demanda educativa creciente que presiona hacia la universalizacion
del subsistema secundario.

Segun la informacién comparada disponible respecto del egreso de Educa-
cién Secundaria, nuestro pais se ubica nuevamente en una situacion interme-
dia y menos favorable que la de los paises que comparten grados de desarrollo
educativo similares. En este caso, las tasas de complecion de secundariaen la
poblacidn de entre 20y 25 afios registran un déficit relativo en Uruguay de ca-
si un 10 % con respecto a Argentina y superior al 15 % en relacion con Chile
(Gréfico 12).

GrAFICO 11
Tasa ajustada de matriculacién en secundaria, 1998
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Fuente: PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano (2001).

En sintesis, si bien Uruguay logra avances significativos respecto de las
tasas de cobertura de la Educacion Secundaria, dicha expansion no se tra-
duce en una mejora en las tasas de egreso y complecion. En este sentido, la
desercion en secundaria constituye uno de los principales desafios que en-
frenta nuestro sistema educativo. Tal como se argumenta a continuacion,
Uruguay registra magros avances respecto de la reduccion de sus tasas de
desercion escolar (en el ciclo secundario) durante la década.
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GRAFICO 12
Porcentaje de la poblacion entre 20 y anos que completa la
educacion secundaria, 1998-1999
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Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina.

E. La década del 90 y la desercion escolar:
un desempeno poco satisfactorio

Habiendo identificado los rasgos particulares que asume la desercion es-
colar en la region y especialmente en Uruguay, resulta necesario analizar
ahora la evolucidn de la desercién en la década del noventa. Entre 1990 y
1999, los paises latinoamericanos lograron avanzar en un conjunto de in-
dicadores educativos. Ello también es cierto en lo que hace a la desercion.
Sin embargo, en tanto algunos paises avanzaron en forma consistente en
disminuir todas sus tasas de desercion, otros presentan logros importantes
en ciertos ciclos pero marginales o inexistentes en otros.

Existe un conjunto de paises con un muy buen desempefio, tanto en lo
que hace a mejorar la retencion en primaria como al finalizar el ciclo primario.
Entre ellos deben destacarse especialmente los casos de Argentina y Chile, que
lograron disminuir notoriamente ambas tasas de desercidn. Otros paises que
presentaban menores tasas de retencion en 1990 avanzan también notoria-
mente, aunque ello no les permite alcanzar tasas reducidas en 1999. El caso
mas claro en este sentido es Bolivia, que reduce casi en un 50 % ambas tasas.

Sin embargo, otro conjunto de paises que pueden definirse como balan-
ceados en su desempefio en la década lo son por no lograr mayores avances
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en ninguno de sus ciclos. En algunos casos, como el de Uruguay, el no
avance respecto de la desercion en primaria es natural, ya que la misma era
practicamente inexistente en 1990. Sin embargo, en lo que hace a la finali-
zacion del ciclo primario e inicio del secundario, Uruguay avanza poco me-
nos que el 10 %, dejando su tasa de desercion al finalizar el ciclo en un to-
davia preocupante nivel del 12 %.

GRAFICO 13
Tasa de variacion de la desercidn al finalizar
el ciclo primario y tasa de variacion de la desercion
temprana en el periodo 1990-1999
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Fuente: construccién propia sobre la base de CEPAL (2002).

En relacion con las variaciones en las tasas de desercion al finalizar el ci-
clo primario y en secundaria, los paises no presentan resultados homogé-
neos en ambos ciclos. Dentro del grupo de paises que logran avances balan-
ceados en ambas tasas, se destaca Bolivia con los mayores indices de
reduccion de las mismas. Argentina, Chile, Brasil y Costa Rica también lo-
gran reducciones en la desercion en ambos ciclos.

Honduras, Nicaragua, El Salvador y Uruguay no presentan mejoras signi-
ficativas en la Gltima década. En sintesis, la situacién de nuestro pais es también
preocupante en lo que hace a la evolucion de sus tasas de desercion escolar.
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GRAFICO 14
Tasa de variacion en la desercion educativa en secundaria
y tasa de variacion de desercion al finalizar el ciclo primario
por pais en el periodo 1990-1999
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Fuente: construccién propia sobre la base de CEPAL (2002).

Al contar con informacidn para el principio y el final de la década, es
posible analizar la tendencia registrada durante los noventa en relacién con
la equidad. En este caso, Argentina presenta una trayectoria positiva y se
destaca por la progresividad con la que reduce sus tasas globales de deser-
cion. Chile, en tanto, no presenta cambios en la distribucion segiin cuarti-
les de la desercion escolar.

Finalmente, aunque reduce sus tasas globales de desercion, dicha re-
duccion en Uruguay se caracteriza por ser regresiva. En otras palabras, la
reduccion del abandono escolar es liderada por el sector mas rico de la po-
blacion, mientras que la desercion, aunque se reduce levemente, lo hace
con menor fuerza en el 25 % mas pobre de la misma. Estas tendencias que-
dan manifiestas en la comparacién por quintiles de la evolucion del aban-
dono en la década del noventa (Gréfico 15).
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Grafico 15
Progresividad en la reduccion de la desercion
para el periodo 1990-1999
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Fuente: construccién propia sobre la base de CEPAL (2002).

A laluz de esta evidencia, parece razonable plantear otra vez los siguien-
tes interrogantes:

= ;Por qué Uruguay presenta tan buenas tasas de retencion en primaria
en términos comparados y tan malas tasas de retencion en secundaria?

= ¢(Por qué Uruguay presenta tasas de desercion en secundaria superio-
res a las de muchos paises en donde la poblacién adolescente en situa-
cion de riesgo (pobreza, bajo clima educativo, hogares monoparenta-
les y en union libre) es notoriamente superior al caso uruguayo?

= ;Por qué se logran tasas de matriculacion altas en secundaria pero ta-
sas de egreso bajisimas y de desercion muy altas, las que a la vez se en-
cuentran fuertemente estratificadas por nivel socioeconémico?

= ;Por qué Uruguay presenta una evolucion modesta respecto del abati-
miento de sus altos niveles de desercidn, mientras que otros paises en
situaciones comparables (y aun peores) logran reducir sus tasas de de-
sercion en forma més marcada’?
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Antes de considerar las posibles explicaciones para este fenémeno, cabe
introducir dos calificaciones respecto a la “paradojal” configuracion educa-
tiva que presenta Uruguay.

Por un lado, es bueno recordar que un porcentaje muy importante de la
poblacién uruguaya se incorpora al sistema educativo. Esto supone una dife-
rencia crucial respecto de otros casos en los que si bien se registran mejoras
sustantivas en cuanto a la desercion en la década, los porcentajes de cobertu-
ra son significativamente menores. En este sentido, casos que presentan tasas
de cobertura estratificadas (fundamentalmente en secundaria) limitan en for-
ma significativa y consistente con dicho nivel de cobertura el impacto de las
mejoras que logran en lo que refiere a la desercion escolar. En otras palabras,
se trata de sistemas con un fuerte sesgo elitista que si bien mejoran en su efi-
ciencia, lo hacen solamente para la poblacion ya incorporada al sistema.

Por otro lado, es preciso analizar las configuraciones educativas desde
una logica de path-dependence. En este sentido, los problemas que actual-
mente enfrenta Uruguay responden y son parcialmente determinados por
la trayectoria historica de su sistema educativo. A modo de ejemplo, sola-
mente paises con altas y relativamente tempranas tasas de universalizacion
de la Educacién Primaria pueden presentar el tipo de configuracion que
presenta Uruguay. Por esto mismo, las respuestas que buscamos acerca de
la particular configuracion del sistema educativo nacional deben buscarse
mediante una comparacion sistematica de dicho sistema con otros que pre-
senten evoluciones histéricas similares (como Argentina y Chile).

En lo que resta de este punto presentamos y evaluamos empiricamente al-
gunas hipdtesis capaces de aportar al menos explicaciones parciales respecto
de la configuracion paradojal presentada por Uruguay. En primer lugar, recu-
rrimos a dos factores relacionados con la demanda educativa (caracteristicas
sociales y estructura de incentivos introducida por el mercado laboral). En se-
gundo lugar, nos centramos en un factor de oferta educativa previa (caracte-
risticas del sistema de Educacion). Dejamos para otro momento el desafio de
adentrarnos en las especificidades del sistema de secundaria.

F. Configuracion de la demanda educativa: poblacion
de riesgo que ingresa al sistema

En funcion de la muy significativa incidencia que la demanda educati-
va ejerce sobre el funcionamiento de los procesos educativos, resulta indis-
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pensable incorporar a esta panordmica comparativa de los sistemas de en-
seflanza regionales las caracteristicas sociales que configuran la demanda a
la que dichos sistemas deben hacer frente.

La consideracion de los factores de demanda resulta relevante, ya que
configuraciones de oferta ssmejantes pueden producir resultados divergen-
tes, al estar inscriptas en contextos sociales que impliquen diferencias sus-
tantivas en términos de la demanda que ambas configuraciones de oferta
enfrentan. A modo de ejemplo, considérese el Gréafico 16.

Tal como alli se observa, en términos tendenciales, mayores niveles de
pobreza encuentran su correlato en tasas globales de desercion relativamen-
te mas altas. No obstante, el caso de Uruguay se destaca, junto con los de
Costa Rica, México, Guatemala y Honduras, por presentar tasas promedio
de desercidn escolar mayores a lo esperable en virtud de sus niveles de po-
breza. Por el contrario, los casos estructuralmente similares al de Uruguay
(Argentina y Chile) presentan la pauta contraria (menores tasas de deser-
cion a lo esperable a partir de sus niveles de pobreza). Complementaria-
mente, solo un 15 % de los jovenes pertenecientes al primer decil de ingre-
s0s (10 % més pobre de la poblacion) completa la secundaria en Uruguay.

GRAFICO 16
Tasa global de desercion y porcentaje de personas pobres
en 1998-99
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Fuente: construccion propia sobre la base de CEPAL (2002).
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Al analizar las configuraciones de demanda educativa también deben
considerarse que los esfuerzos educativos regionales de la Gltima década han
debido desarrollarse en contextos de cambio de la demanda muy diferen-
tes. Metaf6ricamente, esto debe ser pensado como un problema de esfuer-
z0 y obstaculos. Si la mejora en la oferta educativa se produce al mismo
tiempo que disminuye la demanda educativa y mejora el perfil social de di-
cha demanda, la reforma, por asi decirlo, rema a favor de la corriente. Si,
por el contrario, la reforma educativa se produce en un contexto de dete-
rioro del perfil social de la demanday aumento de la misma, la reforma de-
be remar en contra de la corriente. En este sentido, el caso uruguayo mues-
tra, en una perspectiva comparada, una similar situacién de partida a
aquella presente en los paises maduros, pero un peor desempefio de los in-
dicadores sociales en materia de infancia y adolescencia durante la década.

Al considerar dos variables de riesgo (incidencia relativa del embarazo
adolescente y porcentaje de nifios con bajo clima educativo en el hogar y
pertenecientes a los dos quintiles inferiores de ingreso), encontramos que
Uruguay se ubica, junto con Argentina, Chile, Costa Rica y Panama, entre
aquellos paises que poseen caracteristicas menos negativas en términos de
sus tasas de riesgo. No obstante, resulta necesario profundizar sobre algu-
nas particularidades del caso uruguayo, las que surgen mas claramente a
partir de la comparacion directa con aquellos casos que presentan niveles de
desarrollo social similares (Argentinay Chile).

En primer lugar, la comparacion de la evolucion de la pobreza durante la
década del noventa seguin tramos etarios en Chile y Uruguay hace evidente
que, si bien se registra una reduccién de la pobreza en ambos paises para el pe-
riodo 1990-1998 y si bien en términos agregados (en el nivel de toda la pobla-
cion) los niveles de pobreza chilenos eran en 1990 sensiblemente mayores que
los de Uruguay,? en nuestro pais encontramos una mayor concentracion de la
pobreza entre las capas mas jovenes de la poblacion y una tasa inferior respec-
to de la reduccidn de la pobreza para el periodo 1990-1998.
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TABLA 3
Porcentaje de personas pobres segun tramos de edad
Uruguay Chile
1990 1998 1990 1998
0ab 47,5 % 44,0 % 52,5 % 31,2%
8ail3 43,4 % 37.5% 52,4 % 31,4 %
12a 17 40,3 % 35,1 % 47,0 % 28,2 %
20a25 25,2 % 21,4 % 34,2 % 17,8 %
General 28,3 % 231 % 38,6 % 21,7 %

Fuente: UNICEF 2002, sobre la base de Encuesta CASEN (Chile) y Encuesta
Continua de Hogares (Uruguay).

Al analizar la evolucion de la pobreza en Chile y Uruguay, consideran-
do a toda la poblacion segin tramos de edad, resulta clara la mas alta con-
centracion de la pobreza en los sectores mas jovenes (y, por lo tanto, en
aquellos que constituyen el grueso de la demanda educativa) que se registra
en Uruguay. Complementariamente, la evolucion mas erratica de la pobre-
za (y creciente para el periodo 1995-1998) observada en Uruguay contras-
ta fuertemente con la marcada tendencia a la baja y la mayor convergencia
existente con respecto a la incidencia de la pobreza en los distintos tramos
etarios que caracteriza al caso chileno.

Complementariamente, el porcentaje de adolescentes pertenecientes al
quintil de ingresos mas pobre es sensiblemente mayor en nuestro pais que
en Argentina y Chile. A la vez, la evolucion durante la década marca un le-
ve incremento, que contrasta con la también leve disminucion porcentual
registrada en Chile.

Al analizar la evolucidn del clima educativo de los hogares para la década,
también es posible constatar, para el caso uruguayo, niveles absolutos y tasas
de evolucion menos favorables. En otras palabras, Uruguay se caracteriza por
poseer un porcentaje mayor de adolescentes con clima educativo bajo en sus
hogares y por mostrar una mas lenta evolucion de los promedios de instruc-
cion de la poblacion. Una vez mas, la diferencia con respecto al caso chileno es
clara (Tabla 4). Ello no solamente marca una peor situacién en el perfil de la
poblacion en edad liceal, sino que también desnuda el menor avance reciente
en materia educativa de Uruguay respecto del caso chileno.
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GRAFICO 17
Porcentaje de adolescentes en hogares del quintil |
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Fuente: UNICEF 2002, sobre la base de Encuesta CASEN (Chile) y Encuesta
Continua de Hogares (Uruguay).

TABLA 4
Distribucion de los hogares con adolescentes
entre 12 y 17 anos segun clima educativo del hogar
en Chile y Uruguay (1990-1998)

Clima educativo delhogara/ URU91 URU99 CHIL90 CHIL 98

Hasta 6 45,3 35,9 42,2 29,8
De7a9 30,6 31,3 31,9 23,1
De 10 a 12 16,8 23,4 14,4 30,1
13 y mas 7,3 9,4 11,4 17,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: UNICEF 2002, sobre la base de Encuesta CASEN (Chile) y Encuesta
Continua de Hogares (Uruguay).
a/: anos de escolarizacion promedio del jefe del hogar y del/la conyuge.

Aunque en este caso las diferencias registradas son mas estrechas, también
es posible constatar una mayor prevalencia en la poblacidn adolescente de los
hogares monoparentales y en unién libre en Uruguay (en comparacién
con Chile). Cabe sefialar que este indicador se encuentra correlacionado
de forma negativa con el éxito educativo (Tabla 5). Por su parte, si bien
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Argentina parte de niveles inferiores a los de Uruguay en esta materia, finaliza
la década con niveles similares de monoparentalidad y superiores de uniones
libres.

TABLA 5
Distribucion de los hogares con adolescentes entre 12y 17
anos segun tipo de hogar en Argentina, Chile y Uruguay
(1990-1999)3

Tipo de hogar URU 91 URU 99 CHIL90 CHIL98 ARG90 ARG 98
Monoparental 19,2 23,0 20,4 19,8 14,4 22,0
Biparental, uniéon libre 9,1 11,2 5,8 10,6 9,1 14,2
Biparental, uniéon legal 71,6 65,8 73,4 69,6 76,5 63,2
Unipersonal 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,6
Total 1000 1000 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: UNICEF 2002, sobre la base de Encuestas de Hogares (Argentina y
Uruguay) para los anos respectivos y CASEN para Chile.

Finalmente, es preciso considerar los efectos de los modelos de emanci-
pacién juvenil sobre la desercidn escolar, ya que la temprana adopcion de
roles adultos (ingreso al mercado laboral y la formacidn de pareja) también
afecta en la decision de abandonar los estudios. Tal como se observa en la
Tabla 6, tanto en Argentina y Chile como en Uruguay existen diferencias
notorias en la asuncion de roles adultos por parte de los jovenes pertene-
cientes a cuartiles de ingreso distintos.

En este sentido, quienes pertenecen al 25 % mas pobre de la poblacion
tienen una propensién significativamente mas alta a abandonar los estu-
dios, ingresar al mercado laboral y formar pareja prematuramente. A la vez,
en términos comparados, los jovenes uruguayos pertenecientes al primer
cuartil de ingreso (24 % mas pobre de la poblacién) se caracterizan por asu-
mir roles adultos a edades méas tempranas que aquellos en igual situacion en
Chile y Argentina. Esto también resulta consistente con el fendmeno de es-
tratificacion socioecondémica (concentracion en el cuartil 1) de la desercion
escolar.
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TABLA 6
Adopcion de roles adultos por ingresos y sexo. Argentina,
Chile y Uruguay, 1998
Pais Edad Ingreso Abandona Se Casado o
estudios emplea unido
H M H M H M
Uruguay 15 anos Cuartil 1 439 354 251 6,9 1,3 37
Cuartil2y 3 9,2 81 11,3 46 — 3,1
18 anos _ Cuartil 1 75,5 639 46,6 28,2 52 16,1
Cuartil2y 3 55,4 46,8 53,2 265 1,1 14,7
Chile 15 anos  Cuartil 1 183 171 42 39 — 2,7
Cuartil 2y 3 148 79 86 27 05 08
18 afos _ Cuartil 1 48,9 49,2 251 75 6,5 14,5
Cuartil2y3 42,0 44,2 33,1 15,9 1,3 139
Argentina 15 anos Cuartil 1 215 251 50 21 03 38
Cuartil2y 3 149 13,4 77 34 — 1,6
18 afnos Cuartil 1 416 415 156 87 6,6 11,6
Cuartil2y3 42,2 38,1 30,3 159 27 91

Fuente: construccion propia sobre la base de CEPAL, Panorama Social de Améri -

ca Latina.

Mas alla de la evidencia presentada acerca del deterioro de la demanda
educativa que enfrenta el sistema educativo uruguayo, resulta pertinente re-
cordar que sistemas educativos que enfrentan configuraciones de demanda
similares y alin peores poseen una incidencia menor de la desercion escolar.
Por lo tanto, la explicacion proporcionada por los factores de demanda re-
sulta parcial y es necesario ahondar en explicaciones complementarias. En
este sentido, cabe sefialar que en Uruguay, un 30 % de los j6venes de entre
20 a 25 afios pertenecientes al décimo decil de ingresos (10 % mas rico de
la poblacion) no logra completar la secundaria. Esto pone claramente en
evidencia la necesidad de recurrir a factores adicionales al de la demanda

para explicar la desercion observada en nuestro pais.
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G. Mercado laboral e incentivos a la demanda educativa:
algunas reflexiones

En este punto nos proponemos evaluar dos explicaciones exdgenas que
se relacionan con los estimulos generados por las caracteristicas del merca
do laboral. La primera hipotesis sugiere la incidencia de los niveles de de-
sempleo como estimulo sobre las opciones que los estudiantes asumen con
respecto a continuar sus estudios o buscar insertarse en el mercado laboral.
En este sentido y ceteris paribus, niveles mayores de desempleo actuarian al-
terando los costos de oportunidad de los estudiantes y haciendo mas atrac-
tiva la opcién de seguir estudiando dadas las dificultades existentes a la ho-
ra de lograr emplearse en el mercado de trabajo.

En segundo lugar, también es posible plantear una hipdtesis centrada en
los retornos a la educacion en términos de empleabilidad, precariedad del
empleo y nivel salarial. En este caso, ceteris paribus, a mayor retorno margi-
nal por cada afio de estudio, mayor sera el incentivo que tendra el adoles-
cente para seguir estudiando. Sin embargo, como demuestra la evidencia
reciente para Uruguay, los retornos a la educacion no operan segin una 16-
gica simple o lineal. Por un lado, en términos agregados, mayores retornos
a la educacion estimulan una fuga hacia delante. En este sentido, dados los
mayores niveles de instruccion agregados, los individuos necesitan de mas
afos de instruccion para recibir retornos semejantes, al tiempo que las
oportunidades de continuar la educacién, en funcion de sus costos, se dis-
tribuyen socialmente de forma heterogénea. Por otro lado, estudios empi-
ricos recientes han demostrado que existen en Uruguay umbrales por deba-
jo de los cuales el retorno marginal de cada afio de educacidn tiende a cero.
Al mismo tiempo, durante los noventa, nuestras sociedades han asistido a
un importante incremento en la brecha de los retornos generados por los
distintos niveles de instruccion definidos por dichos umbrales (por ejem-
plo, el premio educativo recibido por quienes poseen entre seis a nueve
afos de educacion ha disminuido fuertemente, mientras que han aumen-
tado los retornos de quienes poseen estudios terciarios). En otras palabras,
no existen diferencias significativas entre la empleabilidad, el nivel salarial
y la estabilidad en el empleo de personas que poseen entre seis y nueve afios
de instruccion, y sus retornos son muy inferiores a los recibidos por quie-
nes poseen mas de doce afios de educacion. En una situacion como esta,
quienes, por ejemplo, posean siete afios de educacion y enfrenten situacio-
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nes (sean éstas relacionadas con factores socioecondmicos o directamente
con el proceso de aprendizaje, a partir de experiencias de fracaso escolar o
rezago) que eleven el costo de continuar los estudios por encima de su uti-
lidad marginal percibida (dadas las sefiales que envia el mercado), tendran
un fuerte incentivo para abandonar sus estudios. Los problemas de flujo
(repeticion y rezago) actian como una variable interviniente en este proce-
s0, al incidir tanto objetivamente (al dilatar el progreso educativo y, por es-
to mismo, aumentar el costo de la educacién) como en la evaluacién sub-
jetiva del joven acerca de sus posibilidades de superar el umbral minimo
que representa el proximo escalon en términos de premio educativo. En
sintesis, ante una situacion como la que se registra en nuestro pais hacia fi-
nes de la década de los noventa (PNUD, 2002), un joven que cursa los pri-
meros afios del ciclo bésico, con experiencias de rezago o fracaso escolar,
proveniente de situaciones socioecondmicas que aumenten el costo de es-
tudiar y en cuyo clima educativo no exista una fuerte valoracion de la edu-
cacion, enfrenta fuertes incentivos para abandonar el sistema prematura-
mente, aun en un contexto recesivo en el que los costos de oportunidad del
estudio disminuyen (segun lo indica nuestra primera hipotesis) y en fun-
cion de su bajisima probabilidad de superar el umbral de los doce afios de
instruccion.

En cualquier caso, sea operando como variable interviniente en el mar-
co de un proceso de divergencia y polarizacion de los retornos a la educa-
cion o simplemente sea afectando de forma directa la decisién de abando-
nar el sistema por parte de los alumnos que poseen experiencias de fracaso
y rezago, la peor situacion relativa de Uruguay en cuanto a la eficiencia in-
terna de su sistema educativo correlaciona de manera ajustada con los ma-
yores niveles de abandono en el nivel secundario que caracterizan al pais.
Como se argumenta en el siguiente punto, dado que la repeticion se con-
centra en los alumnos de contextos socioculturales mas bajos, esto contri-
buye a retroalimentar la inequidad en la distribucion de las oportunidades
educativas. En efecto, lo anterior también resulta consistente con la estrati-
ficacion y composicién de la desercion seguin cuartiles de ingreso.

En sintesis, en el marco de costos de oportunidad bajos en funcion del
alto nivel de desempleo juvenil que caracteriza los mercados laborales de
Argentina, Chile y Uruguay, paises que comparten a la vez configuraciones
de retornos educativos que se han vuelto més exigentes y polarizadas durante
la década, los déficit que el caso uruguayo presenta respecto de la eficiencia
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interna de su sistema educativo y los patrones de emancipacion juvenil tem-
prana que pautan la conducta de los jovenes pertenecientes al 25 % mas po-
bre de la poblacién parecen factores explicativos razonables pero, como ano-
taramos, solamente parciales, a la hora de entender los mayores niveles de
desercion estudiantil en secundaria que caracterizan a Uruguay.

H. Repeticion y extra-edad en la educacion primaria
y su efecto sobre el abandono educativo

Como se argumentd mas arriba, Uruguay posee problemas muy significa-
tivos respecto de la eficiencia interna del subsistema de Educacién Primaria.
Los datos comparados con que contamos sugieren que dichos problemas no
son comunes a los paises que comparten con el nuestro, configuraciones
educativas similares, los que a su vez y a diferencia de nuestro pais, han lo-
grado reducir significativamente sus niveles de repeticion durante la década.

Si bien los altos niveles de generacidn de extra-edad en Educacion Pri-
maria no se traducen en tasas altas de desercion escolar durante el ciclo
primario, la extra-edad generada por la alta incidencia de la repeticion (ya
que el peso de otros factores asociados al rezago escolar como la iniciacion
tardia tienen un peso muy marginal en Uruguay) si se encuentra correla-
cionada con la desercion temprana en etapas posteriores del ciclo educati-
vo, al afectar la autoestima del nifio, sus posibilidades de adaptacion gru-
pal y las expectativas que los padres poseen acerca de cuan lejos pueden
llegar sus hijos en materia de educacion formal. Por tanto, parece razona-
ble detenernos a analizar brevemente y en perspectiva comparada la rela-
cion existente entre la repeticion escolar, los aprendizajes y la desercién
escolar.

La relacion existente entre dichas variables es compleja y multidireccio-
nal. Hasta el momento no contamos con un nimero suficiente de casos ni
con disefios de investigacion adecuados al momento de emitir juicios mas
concluyentes acerca del impacto de la repeticidn sobre la desercidn escolar
y acerca de la relacion de ambas variables con los aprendizajes logrados por
los estudiantes.

Sin embargo, sobre la base de la informacién disponible es posible rea-
lizar una primera aproximacidon tentativa a esta problematica.

En primer lugar, presentamos un gréfico de dispersion correspondiente
a la regresion entre la repeticion escolar en primaria y el puntaje promedio
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obtenido por cada pais en pruebas estandarizadas de matematica aplicadas
a los alumnos de tercer afio liceal. Obviamente, la distancia cronol6gica
existente entre ambas mediciones y la necesidad de realizar una inferencia
ecoldgica suponen limitantes importantes al momento de extraer implican-
cias fuertes de este analisis. De todos modos, como se observa claramente
en el siguiente grafico, las tasas globales de repeticion no parecen guardar
relacion con los niveles de aprendizaje, ya que paises que comparten tasas
similares de repeticion obtienen puntajes variados en las pruebas de apren-
dizaje y viceversa. Aunque lamentablemente no contamos con puntajes
comparables de aprendizaje para Uruguay, la evidencia comparada sugiere
la presencia de una relacion de independencia entre ambas variables.

GRAFICO 18
Relacion entre la tasa de repeticion escolar en primaria
y puntaje promedio obtenido en pruebas estandarizadas de
matematica en tercero de liceo
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Fuente: construccion propia sobre la base de PREAL (2001).

El Gréfico 19 explora la relacion existente entre los niveles globales de
desercién y los puntajes de rendimiento promedio en las pruebas de len-
gua. En este caso si parece existir una relacion significativa aunque modes-
ta (e inversa) entre ambas variables. Asi, los paises que presentan mejores
puntajes respecto de los niveles de aprendizaje logrados por sus estudiantes
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de secundaria poseen también una menor incidencia de instancias de deser-
cion escolar.

En sintesis, mientras que la repeticion escolar no parece ejercer un efec-
to significativo sobre los niveles de aprendizaje, estos Gltimos parecerian
asociarse de forma significativa a la prevalencia de la desercion escolar. A la
vez, como lo sugieren los graficos 19, 20 y 21, al tiempo que la repeticion
escolar no impacta sobre los niveles de aprendizaje logrados, si parece con-
tribuir a explicar la presencia de mayores niveles de desercion escolar.

GRAFICO 19
Relacion entre la tasa global de desercion y puntaje
promedio obtenido en pruebas estandarizadas de lenguaje
en tercero de liceo
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Fuente: construcciéon propia sobre la base de PREAL (2001) y CEPAL (2002).

En primer lugar, se registra una correlacion relativamente fuerte entre los
niveles de repeticidn totales en el ciclo primario y el porcentaje de la poblacion
joven que no estudia y tiene menos de diez afios de instruccién. Esta eviden-
cia pone de manifiesto la eventual incidencia negativa que la repeticion en pri-
maria posee al encontrarse correlacionada con una significativa reduccion en
las chances de complecion del ciclo bésico secundario.

En segundo lugar, los residuos pertenecientes a una regresion lineal
realizada para predecir los niveles de desercion escolar global a partir de
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los niveles de pobreza son contrapuestos aqui (utilizando otro gréfico de
dispersion) con los niveles de repeticion en primaria. Esta nueva regresion
intenta complementar la explicacion parcial de las tasas de desercion esco-
lar realizada anteriormente a partir de los niveles de pobreza, analizando la
correlacion entre la varianza no explicada hasta el momento (residuos) y los
niveles de repeticion en primaria. Como se observa en el Gréfico 20, existe
una fuerte asociacion entre ambas variables. En este sentido, los niveles de
repeticion en primaria complementan y fortalecen la explicacién de la de-
sercion escolar basada Unicamente en las caracteristicas de la demanda. A la
vez, es posible sostener que dos sistemas que enfrentan configuraciones de
demanda semejantes y poseen a la vez tasas de repeticién en primaria dife-
renciales se caracterizaran por niveles de desercion escolar global distintos,
siendo aquel que presente mayores niveles de repitencia el que se encontra-
rd en una situacion mas desfavorable.

GRAFICO 20
Relacion entre la repeticion en primaria y el porcentaje
de la poblacidn joven que no estudia y tiene menos de diez
anos de instruccion
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Fuente: construccién propia sobre la base de PREAL (2001) y CEPAL (2002).

Si bien la evidencia pone claramente de manifiesto el efecto negativo
gue posee la repeticidn escolar sobre la desercion, resulta pertinente recor-
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dar que dicho efecto se distribuye diferencialmente por ciclo, dependiendo
de la madurez del sistema educativo en cuestion. Asi, mientras en un caso
maduro como el uruguayo (aunque fuertemente asociada a la repeticion en
primaria) la desercion se concentra en el sistema de Educacion Secundaria,
en sistemas menos maduros, la misma se produce durante etapas mas tem-
pranas del ciclo educativo.

GRAFICO 21

Relacion entre la repeticion en primaria y los residuos
(variancia no explicada) de la relacion entre desercion
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Fuente: construcciéon propia sobre la base de PREAL (2001) y CEPAL (2002).

IV. Conclusiones

Estamos ahora en condiciones de replantearnos las preguntas que colo-
caramos al inicio y ofrecer un conjunto de respuestas tentativas.

- ¢(Por qué existe tal desbalance en materia de logros con respecto a los desa -
fios planteados cuando comparamos el avance registrado en Educacion Ini -
cial con la persistencia de los problemas identificados en Educacion Prima -
ria y Educacion Secundaria?
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La expansion de la Educacién Inicial publica respondié en Uruguay a
una firme iniciativa por parte de las autoridades educativas. Si bien existie-
ron reformas e intentos reformistas en otros subsistemas educativos, la ex-
pansion de la Educacion Inicial constituyo el punto focal de la politica edu-
cativa uruguaya durante la segunda mitad de los noventa. A la vez, esta
expansion se apoyo en la infraestructura ya existente en Educacion Prima
ria. Asi, la posibilidad de contar con una red sumamente descentralizada y
de cobertura territorial universal como plataforma de lanzamiento para la
expansion de la oferta educativa preescolar contribuy6 claramente al éxito
del esfuerzo reformista. La inexistencia de una red de capital fisico semejan-
te disponible para la expansion de la Educacion Secundaria constituye una
diferencia importante entre ambos subsistemas con respecto a la capacidad
de universalizar la cobertura desde la oferta educativa.

Finalmente, es preciso considerar el impacto del componente asisten-
cial en la expansion de la Educacion Inicial. En este sentido, dicha expan-
sion vino a llenar el vacio existente en la red de proteccion social a la in-
fancia carenciada nacional estructurada sobre base del sistema escolar, a
la que previamente sélo accedian los mayores de 6 afios de edad. La posi-
bilidad de incorporar a los nifios de 4 y 5 afios a dicha red de proteccion
social a partir de la expansion de la Educacidn Inicial coadyuvo al éxito
del esfuerzo reformista.

-;Por qué Uruguay presenta mayores tasas de repeticion y estructuras de flu -
jo en Educacion Primaria caracteristicas de sistemas de bajo desarrollo edu -
cativo, sin que se registren durante la década mejoras significativas con res -
pecto a ninguna de estas dos dimensiones?

No parece existir una relacién empirica fuerte entre los niveles prome-
dio obtenidos por un pais en las pruebas de aprendizaje y las tasas naciona-
les de repeticion en primaria. Si bien se trata de evidencia preliminar, esto
implicaria una relacion de independencia entre ambos fendmenos. Por lo
tanto, pareceria razonable disociar las tasas de repeticién de los niveles de
aprendizaje. En efecto, mientras que durante la segunda mitad de la déca-
da Uruguay mantiene sus tasas y estructuras de repeticion estables, las me-
didas de aprendizaje sucesivamente aplicadas desde 1996 ponen de mani-
fiesto mejoras significativas en los niveles de aprendizaje logrados. A la vez,
mientras se registra una importante expansion de la Educacion Inicial, uno
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de cuyos resultados esperados es la mejora en el rendimiento escolar en eta-
pas posteriores del ciclo, los niveles de repeticion se mantienen estables. Fi-
nalmente, dada la propia madurez del sistema educativo uruguayo, no se
registra en nuestro pais un fendmeno masivo de acceso a Primaria por par-
te de sectores previamente no cubiertos y cuyo perfil socioeducativo tienda
a reducir su rendimiento escolar. Habiendo descartado estas explicaciones,
resulta necesario centrarse en algunos factores de oferta. En este sentido, la
presencia de una tradicion y cultura organizacional que incentiva la utiliza-
cién masiva de la repeticion como instrumento pedagdgico en etapas tem-
pranas del ciclo escolar y fundamentalmente en los contextos mas desfavo-
rables, pareceria constituir un potente factor explicativo. Al mismo tiempo,
la estrecha relacion entre los niveles de asistencia y la repeticion escolar po-
ne de manifiesto otra dimension relativa a dicha cultura organizacional. Por
su parte, lo que la evidencia comparada parece sugerir es que a igual nivel
de pobreza, la repeticion se constituye en una variable discriminante aso-
ciada con la varianza no explicada por los niveles de pobreza sobre la deser-
cion estudiantil.

- ¢Por qué Uruguay presenta tan buenas tasas de retencioén en primaria en

términos comparados y tan malas tasas de retencion en secundaria?

- ¢Por qué Uruguay presenta tasas de desercion en secundaria superiores a
las de muchos paises en donde la poblacion adolescente en situacion de ries -
go (pobreza, bajo clima educativo, hogares monoparentales y en union libre)

es notoriamente superior al caso uruguayo?

-;Por qué se logran tasas de matriculacion altas en secundaria pero tasas de

egreso bajisimas y de desercion muy altas?

El hecho de coexistir altas tasas de egreso de primaria (de caracter uni-
versal) y altas tasas de matriculacion y cobertura del inicio de la secundaria
implica que en términos comparados, toda la poblacién entre los 11y 15
afnos es potencialmente un nuevo alumno de secundaria y que, de hecho, la
inmensa mayoria ingresa efectivamente en dicho subsistema. Por ello, y a
diferencia de otros paises que filtran a su poblacion ya en primaria, Uru-
guay recibe en su sistema secundario a la poblacion de riesgo, la cual es, cla-
ro estd, mas propensa al abandono. Sin embargo, esta explicacion que es
parcialmente correcta resulta insuficiente al menos por dos razones. En pri-
mer lugar, otros paises con similares niveles de egresos en primaria y nive-
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les comparables de matriculacion al inicio de la secundaria presentan tasas
de desercién en secundaria mucho menores que Uruguay (los casos mas
claros son Chile y Argentina). En segundo lugar, muchos de los paises que
efectivamente expulsan en mayor medida en primaria presentan tasas de
desercién globales (para primaria y secundaria combinadas) inferiores a
Uruguay. Ello responde a que es tal la magnitud de expulsion que presenta
la secundaria en Uruguay, que la desercion en dicho ciclo hace que se supe-
re en muchos casos la sumatoria de la desercion que otros paises reparten
entre la primaria y la secundaria.

Uruguay ha debido enfrentar en la década pasada un contexto parti-
cularmente problematico en materia de demanda educativa. El impor-
tante desbalance generacional que Uruguay presenta y que lo coloca en-
tre los paises con una muy marcada infantilizacion de la pobreza hace
que el sistema educativo deba incorporar, retener y ensefiar un conjunto
de poblacion con diversos déficit culturales que atentan contra su per-
manencia en la educacion formal, su asiduidad de asistencia a la misma
y su capacidad de aprendizaje. La concentracién de los nifios y adoles-
centes en los hogares més pobres se ha incrementado en la década con-
juntamente con un incremento de las familias monoparentales y en
union libre. Si bien Chile y Argentina presentan problemas similares,
Uruguay se destaca en la region por su desbalance generacional y por la
presencia de configuraciones sociales extremadamente negativas y con-
sistentes en los nifios de los hogares pertenecientes al 20 % mas pobre de
la poblacion. Otra vez y sin quitarle mérito a esta explicacion, la misma
no es suficiente y también por lo menos por dos razones. Otros paises
con una poblaciéon mas pobre y “excluida” presentan tasas de retencién
globales y en secundaria superiores a Uruguay. Por otra parte, tan sélo
considerando la desercion hasta alcanzar el ciclo basico, y mucho mas si con-
sideramos la desercion acumulada hasta finalizar el ciclo, es claro que los
porcentajes de alumnos que abandonan el sistema es muy superior al
porcentaje de poblacion adolescente en situacion de riesgo social, pobre-
za y exclusion.

Si bien los retornos educativos son irrelevantes en primaria, ellos de-
berian empezar a operar como sistemas de incentivos en secundaria, ge-
nerando premios por afios y ciclos finalizados en materia de empleo y sa-
lario en el mercado laboral. No basta con una orientacion simbdlica
positiva con respecto a la adquisicion de credenciales educativas si ella
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deja de estar acompafiada por una percepcidn instrumental positiva re-
lacionada con el premio educativo en el mercado laboral. Por lo tanto, la
evolucion reciente de los retornos a la educacion, los que se han vuelto
significativamente mas bajos en la Gltima década para los niveles educa-
tivos de hasta menos de 12 afios de educacién formal (PNUD, 2002),
podria también contribuir a explicar los mayores niveles de desercion es-
colar en el ciclo secundario en Uruguay.

Algunas caracteristicas de la oferta educativa en primaria pueden es-
tar afectando negativamente las chances de continuidad en la secunda-
ria. En efecto, los niveles de repeticion escolar en el ciclo primario que
presenta Argentina y Chile son inferiores (en el caso de Chile muy infe-
riores) a los que presenta Uruguay. La extra-edad que se genera en pri-
maria, las frustraciones que acumulan los nifios y la caida en las expec-
tativas de la familia del nifio acerca de su potencial para lograr avanzar
en el ciclo educativo pueden estar afectando en forma negativa la reten-
cién en secundaria en el caso uruguayo. Ahora bien, si esta es una expli-
cacidén plausible, resulta paradojal que la desercion no se manifieste di-
rectamente en el propio ciclo primario.

El factor ineludible que debe considerarse es el propio sistema secunda-
rio, evaluando cudles de sus principales caracteristicas (sus niveles de repe-
ticion, sus logros en materia de aprendizaje, su organizacion interna, la ca-
pacitacion y rotacion de su staff docente, la organizacion de la curricula,
etc.) y por intermedio de qué mecanismos contribuyen a producir las altas
tasas de desercion registradas en Uruguay. Tal debe ser el desafio para un fu-
turo trabajo investigacion.

Notas

1. Los problemas referidos responden a dos situaciones concretas. Por
un lado, los anos e intervalos de tiempo considerados varian en cada
caso. Por otro, las edades consideradas para calcular las tasas de ma-
triculacion varian en algunos paises, haciendo que en alguno de ellos
se considere el intervalo de 3 a 5 afos, en otros a las edades de 4y 5,
y finalmente otro conjunto Unicamente a los nifos de 5 afos.

2. Como puede observarse en la Tabla 3, de acuerdo con las lineas de po-
breza nacionales Chile finaliza el periodo con niveles de pobreza infe-
riores a Uruguay. Sin embargo ello, responde a que la linea de pobre-
za que se utiliza para Uruguay es notoriamente mas exigente que la
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Chilena. Cuando se usan datos comparables (CEPAL 2001), Uruguay
presenta en 1998 niveles de pobreza inferiores a Chile.

3. Para el caso de Chile se consider¢ el total en tanto en Argentina sélo se
considera el Gran Buenos Aires y en Uruguay, el pais urbano. La pau-
ta familiar mas tradicional que se presenta en Chile puede responder
en este caso a que se considera la poblacién rural. Sin embargo, al
considerar solamente el Gran Santiago, las familias biparentales casa-
das alcanzan al 69,0 en 1998y al 74,1 en 1990, lo que practicamente no
se diferencia de los porcentajes a nivel nacional total.
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RESUMEN

Si bien de la comparacion internacional y regional surge que Uru-
guay presenta un sistema educativo maduro tanto en términos so-
cioecondmicos como en funcion del esfuerzo educativo pasado y
las tasas brutas de matriculacion en el sistema educativo, existe un
déficit considerable en cuanto a la eficiencia interna y la equidad en
las estructuras de flujo segun los contextos socioculturales, cuyo
rasgo distintivo es la comparativamente alta incidencia de la deser-
cion escolar. De acuerdo con la evidencia comparada, la situacion
uruguaya presenta, en este plano, rasgos preocupantes.

Dialogo Politico. Publicacion trimestral de la Konrad-Adenauer-Stiftung A. C.
Ano XXIII - N® 1 - Marzo, 2006



