Centralismo y descentralizacion: el
desarrollo periférico en Colombia

Jaime Lopera Gutiérrez

L a complejidad administrativa de
los problemas actuales plantea un desafio ineludible al centralismo. En
¢l siguiemie ensayvo, el awtor se refiere al proceso de descentralizacion —
en cuanto a téenica v a sistema de valores— coma esirategia para el
desarrello de la periferia.

L COMO PUDO SOBREVIVIR EL IMPERIO ROMANG, 5¢ preguntaba Antony Jay, dis-
Perso en lanias provincias y sin suficientes controles de la autoridad central? El mismo
autor se responde: porque no existian ferrocarriles, ni aviones, ni radios, ni autos,
¥ sobre todo porque no existia el teléfono: solo quedaban los generales o los gober-
nadores provinciales librados a su suerte y tomando todas las decisiones necesarias
para mantener la unidad del Imperio.

Naturalmente que los romanos tenfan un excelente sistema de comuni-
caciones: la via maritima y una magnifica red de carreteras por la cual podian
maover los ejércitos, enviar los refuerzos y aprovisionar las tropas para prote-
ger las fronteras, sostener ¢l orden interno v, especialmente, conservar la co-
hesién del Imperio.

Los funcionarios romanos de ultramar no tenian, pues, la “*ilusion de
descolgar el teléfono para salvar una gran cantidad de obstéculos por el precio
de una llamada troncal'* (Jay, 58). (Si el almirante Melson hubiese tenido un
telex, agrega con ironia, quizds nunca hubiese ganado una batalla para los bri-
tdnicos). El mismo San Agustin decia: “amad a Dios y haz lo que quieras’’,
consigna que le ha servido a los jesuitas para entrar su gente en la sede de la
Sociedad antes de enviarla a lejanos confines del mundo para realizar su tra-
bajo evangélico de acuerdo con los standares de la Compania de Jests.

Estas originales interpretaciones sobre el poder de dos grandes organi-
zaciones de 1a historia mundial apuntan hacia el fendmeno de la descentrali-
zacion y muestran sus posibles alcances. Sin embargo, se habla con tanta fa-
miliaridad del tema que parece necesario intentar una comprensién renovada
alaluz de los nuevos enfoques sobre el desarrollo de las organizaciones pabli-
cas y privadas del mundo contemporaneo. Este ¢s un documento de trabajo
que tienc ¢l propésito de asediar los principales conceptos alrededor del tema
e intentar algunas hipdtesis gue ayuden a entenderlo dentro de la adminisira-
cidn moderna, formalizando una especie de marco tedrico que hemos dadoen
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llamar ¢l “desarrollo periférico’™ en contraste con las apelaciones del cen-
tralismo agobiador.

1. El continuum C-D

CoOMENCEMOS POR REVISAR ALGUNOS CONCEPTOS NUEVOS que procuran acla-
rar ¢l enfoque sobre centralizacion (C) y des¢entralizacion (D). En primer lu-
gar, aludir a la descentralizacion (D) implica, al mismo tiempo, referirse a la
centralizacion (C). Lo uno es inseparable de lo otro, v lo que en realidad es la
base del debate (la descentralizacion) debe iniciarse a partir de los factores que
hiciecron posible la centralizacidn. Mis tarde aparecio la figura de la descon-
centraciém que, en nuestro entender, tiene una posicidon intermedia dentro del
modelo dindmico que sustenta estos dos conceptos ¥ que estamos tratando de
presentar en busca de una comprensidn lo mds atinada posible,

Sielegimos un continuum entre C y D, v utilizamos las variables de auto-
ridad y toma de decisiones, tenemos ese primer modelo de disefio organizacio-
nal (Fig. 1):

Firgura I; Comtinuum de Centralizacidn - Descentralizacion

Influencia

en la toma de
decisiones
{Aumenta de Ca )

Influencia

| de 1a autoridad
jerarquica.
(Disminuye de C a )

| 2 1 4 5 L] 7 8 9 10

Centralizacidn (C) Desconcentracion Descentralizacion (1)

Si observamos la figura 1 en forma dinamica podemos ver que, en ¢l
paso gradual de centralizacion a descentralizacion (de 1 a 10), la influencia de
la autoridad jerdrquica va disminuyendo en tanto que la influencia en la toma
de decisiones va aumeniando, La desconcentracidn aparece enionces como una
etapa intermedia que puede mantener el equilibrio del sistema en un momento
dado.

Este Modelo dindmico C-D nos permite sefalar las primeras distinciones.

sMediante la descentralizacién la administracion superior se descarga
de facultades otorgando a otros organismos una *‘autonomia organica’ enun
doble sentido: autonomia en el sentido de que no estardn sujetos a la completa
jerarquia de las autoridades centrales; y autonomia en el sentido de que pue-
den tomar sus propias decisiones v ain dictar disposiciones de cardcter gene-
ral (Fraga, 293). Esta podriaser la etapa final de un proceso hacia ¢l “*desarro-
llo periférico’ de un pais.

CEsCIA POLITICA

Wi

s.a desconcentracion ' consiste en “entregar facultades' a los or-
ganismos de la administracion para que tomen aquellas decisiones que usual-
mente han correspondido a las autoridades superiores de la propia organi-
zacidn, pero sin olorgar ni la awtoridad ni las decisiones roralmente. El arribo
a esta fase intermedia deberd estar precedido de una capacitacion y entrena-
micnto tales que impidan ¢l retroceso del sistema.

=l a delegacidn de funciones® es, por lo tanto, una figura comuan a
los dos conceptos, ¥ ella existe lanto para la descentralizacidn como para
la descongentracion como parte de un cambio formal y procedimental que
sirve a la una como a la otra en forma limitada.

*En la desconceniracion, la decision ¢s tomada en nombre del Estado
por alguno de sus agentes (se sustituye al jefe de la jerarquia, por ejemplo un
director general, por uno de sus agentes locales, por ejempla, un director re-
gional). En cambio en la descentralizacidn, *'la decisidn no es tomada a nom-
bre v por cuenta del Estado por uno de sus agentes, sino a nombre ¥ por cuen-
ta de una colectividad local, por un drgano que emana de clla, Los dos
procedimientos conducen a aproximar la administracién al administrado, pero
por vias radicalmente diferentes’’ (Serra, 302). En este dltimo sentido, Facil-
mente podriamos decir que un paso mas adelante de la descentralizacidn (11
en la Fig. 1) es el Federalismo o autonomia total de los administrados.

En términos de la Figura 1, su andlisis dindmico nos permite obser-
var de qué manera el movimiento desde ¢l centralismo (C) hacia la descen-
tralizacion (I3) establece pautas de comportamiento politico v juridico en un
pais, En Colombia, por ejemplo, ¢l reclamo antiogueio por ¢l federalismo
ha sido una lucha casi secular gue ha comprometido los esfuerzos de mu-
chos afios y ha presentado aspectos de confrontacidn politica frente al cen-
tralismo de Bogotd. Varios esfuerzos recientes hacen eco a este reclamo: la
propuesta del gobierno de Lépez Michelsen para una Asamblea constituyente
encargada de reformar el régimen departameéntal y municipal, convocatoria
precedida por anteproyectos especificos como la idea de los distritos muni-
cipales; las normas concretas que s¢ han dado en la Administracion Turbay,
a través de decretos y directivas presidenciales desde 1978, y la creacion del
Consejo Nacional de Descentralizacidon que genera nuevas politicas y nue-
vos métodos en direccion a este objetivo de un gobierno liberal, v finalmen-
te los esfuerzos de los gobiernos Betancur v Barco fraguados en las leyes
14/83 v 12/86 sobre nuevas perspectivas fiscales para los municipios v luego
la eleccidin popular de alcaldes en Colombia.

1/0a figura de Ia “desconceniracion’” Tue wilizada en 1978 por ¢l Presidente de la Repiblica, en
ejercicun de las ateibudiones del aniculo 120 de la C.N. para promuolgar bos decretos 2273, 2274 y 2275
de 1978, nl;‘n-:upajnmo. con ks cuales se dio combenso 3 la politica de descentralizacion anunciada
este gobierno.
Mediante el decreto 2274 de 1978 (basado en el decreto extraordinario 3130 de 1963), ¢l Gobierno
expidid algunas normas que determinan *las funciones que se delegan en las gobernaciones de los
departamentos, de las intendencias, comisarias ¥ alcaldins municipales’™ (an. lo.} ¥ [as que se delegan
<n “los funcionaeios localizados en las entidades territoriales, asi como las propias resoluciones de
delegacian en concreto que deben proferie los referidos representantes begales'® (ari. 30.).
1/ La figura de Lo **detegacion’’ estd consignada en neestra Carta a traves del articuto 135 donde se
dice que "'las funclones que puedan ser delegadas (por el Presidente de Ia Repablica) serin sefiladns
por In ley'', Segin dicho tento, el Presidente delegn v quedn eximido de responsabilidad pero siempre
podrd peformar o revocar eda delegacidn “reasumiendo la responsabilidad consiguiente™,
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Estos pasos son los que he dado en llamar la estrategia para el desa-
rrollo periférico, considerando gque el viejo pleito entre “‘centroperiferia’
comienza a ser considerado en favor de esta altima al través de csas diversas
normas que, sin embargo, necesitan todavia un mayor empuje para que ellas
se vuelvan una acritud personal ¥ no un texto muerto de la ley.

I1. Ventajas de la descentralizacion

En TODA NUESTRA HISTORIA COLOMBIANA ha existido un permanente ¢la-
mor por ¢l desarrollo de la periferia, especialmente en ¢l marco de las enti-
dades del Estado. Aungue ello ocurre por la necesidad de tener una mayor
autonomia en las decisiones, existen otras razones. Por ejemplo: en tanto
que una entidad se hace méas grande, sus problemas se hacen mas comple-
jos, ¥ toma mds tiempo que la informacién se mueva desde los bajos niveles
donde ocurren los problemas hasta los altos niveles donde se toman las deci-
siones, para que ellas regresen a su vez donde deben realizarse las acciones.
La descentralizacién permitiria en primer término que esas decisiones sc to-
men lo més ¢cerca posible de los problemas, lo cual a menudo produce mis
apropiadas y rdpidas acciones; en segundo lugar, ella facilita la posibilidad
de dar mayor autoridad a los gerentes o directores regionales, y a los em-
pleados: hace el trabajo més interesante y retador v, como consecuencia,
crecen la motivacion y la satisfaccidn en ¢l trabajo.

Recogemos aqui la descripeidn que hace L., Fish acerca de las venta-
jas de la descentralizacidn:

1. La descentralizacién reparte la carga administrativa. A medida que
una empresa aumenta en dimensién y en complejidad, se torna dificil v even-
tualmente imposible dirigir el conjunto de una manera eficaz desde un cuar-
tel general lejano. "'Se vuelve cada vez mids necesario estimular las iniciati-
vas, la responsabilidad y la autoridad de los cuadros directivos que sc
encucniran en ¢l centro logistico, cerca del lugar mismo de la accion'.

2. La descentralizacién multiplica la fuerza v la eficacia de la direc-
cidn. “*En lugar de tener un finico centro de control, aguella estimula e in-
crementa las iniciativas, los recursos, el sentido de responsabilidad y el de-
seo de éxito a través de toda la organizacion''.

3. La descentralizacién **valoriza al méximo'* las ventajas que se deri-
van de decisiones tomadas sobre ¢l terreno ¥ en ¢l momento mismo de la accidn.

4, La descentralizacién *fortalece, simplifica y acelera el proceso ad-
ministrativo’'. Minimiza el nimero de asuntos por los cuales es necesario
recurrir al cuartel general. Elimina las formalidades inatiles, los dobles em-
pleos, la sobrecarga de trabajo de los servicios centrales y todos los costos
correspondientes.

5. La descentralizacién permite ‘el desarrollo de directivos valiosos
e independientes”. Brinda numerosas ocasiones para su perfeccionamiento.
Engendra hombres que dirigen en lugar de apoyarse invariablemente en sus
superiores,

6. Por altimo, la descentralizacién aumenta la estimulacién, la vida,
la importancia, el valor de la **direccién sobre el campo mismo de batalla’.

CIERCIA POUITICA

No hay nada més estimulante ¥ pleno de interds que estar librado a sus pro-
pios medios con plena responsabilidad y “'la dnica obligacién de rendir cuenta
de los resultados®, La descentralizacion v las responsabilidades mis pesa-
das que ella impone a los cuadros, aumentan de una manera muy real la
imporiancia de las funciones de éstos.

I11. Efectos en el proceso decisorio

LA DESCENTRALIZACION ES, AL MISMO TIEMPO, un sistema de valores ¥ una
técnica. Como sistema de valores se refiere a la creencia existente en los al-
tos mandos de que sus directivos (v su personal) deben tener la mixima opor-
tunidad de desarrollar y utilizar su talento como gente résponsable y, por
lo tanto, deben poseer la autoridad, las facilidades y las decisiones necesa-
rias para acluar con autonomia en su propia drea. Ademas, fortalece los va-
lores de la democracia, como lo he presentado en otro documento '

Como técnica, la descentralizacién es una manera de organizar, de
distribuir la autoridad y la responsabilidad en unidades auténomas o semi-
aménomas de decision, pero teniendo ¢l cuidado de asegurar al mismo tiempo
que existan los controles precisos para lograr que esas unidades separadas
de decision estén trabajando mutuamente hacia objetivos compartidos (ha-
cia la unidad del Imperio, como el caso romano). (Davis, 347).

Como puede observarse, la descentralizacién o desarrollo periférico ¢s al-
g0 mas que una herramienta destinada a facilitar la efectividad de las acciones y
a promover soluciones a los problemas lo mds cerca de sus fuentes de informacion,
La complejidad administrativa de los problemas actuales v la expansion de las or-
ganizaciones de hoy (piblicas o privadas) constituyen un desafio al centralismo,
en especial cuando se desea que esas organizaciones puedan funcionar eficazmente
en el contorno o medio que las rodea.

Por otra parte, el ataque al centralismo que proviene de los amigos
de la descentralizacion sirve también para cuestionar ¢l asunto de la depen-
dencia (en los hombres v ¢n las organizaciones) y el subdesarrollo (mental
y administrativo) que el mismo centralismo les plantea. Los niftos pasan por
etapas de dependencia (nutritiva), de contradependencia {rebelidn frente a
la autoridad), de independencia (matrimonio) v de integracién (madurez) antes
de hacerse adultos v funcionar autdnomamente: ¢l paso del centralismo al
descentralismo total comporta pautas similares desde la dependencia hasta
el desarrollo de las organizaciones. Por esta razdn, el cambio debe hacerse
gradualmente v el paso de C a D constituye toda una estrategia planeada
en la cual deben tenerse en cuenta no solo los recursos materiales sino tam-
bién todos los procedimientos gue hagan menos dificil este cambio, sin olvi-
dar la paciencia requerida para capacitar debidamente a quienes deben asu-
mir las nuevas responsabilidades descentralizadas.

El asunto se complica principalmente desde el dngulo de la toma de
decisiones, dadas las diferentes perspectivas tedricas y pricticas que hoy exis-
ten en este campo. En términos del enfoque clasico sobre la administracion,

ll!;ﬂJTnim{ Lopera G., “Li ldeologia de I Descentralizachin®, Carta Administrativa del DASC; mayo
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la cuestion que sefala A, Etzioni es la siguiente: cuando existen dos o mis
unidades en una organizacion —siendo algunas de ellas superiores a las de-
més en su autoridad para tomar decisiones—, “‘jqué decisiones deben de-
jarse a la inferior ¥ cudles deben tomarse por la unidad superior?™” (Etzioni,
51). Una de las conclusiones del autor mencionado conduce a esta afirma-
cidn; cuanta mas autoridad para tomar decisiones detenten los inferiores en
la estructura de autoridad (y cuantas mayores sean las decisiones, en nime-
ro) menos centralizada serd la organizacion. Para desencadenar este proce-
50, continga, existen dos caminos:

(a) limitande las clases de decisiones que han de permitirse arriba o,
al menos, que han de aprobarse en el nivel superior (ejemplo: **usted debe
consultar el precio del material que desea comprar, pero es libre de decidir
la cantidad que necesita’). Esta clase de limitacion contribuye a disminuir
u opacar, al mismo tiempo, 10 que nosotros hemos denominado en otra par-
te como la ‘‘delegacidn-hacia arriba’'.

(b) aumentando el grado de autonomia concedido a la unidad res-
pectiva en cada decision (gjemplo: *'no tiene que consultar con los superio-
res las compras que asciendan a menos de quinientos mil pesos'™).

En términos de la teoria de las decisiones, los estudiosos del fendme-
no de la descentralizacion deben ocuparse del caricter racional gue tienen
las diferentes ctapas decisorias (Fig. 2). Es necesario examinar los alcances
de una medida que se va a desconcentrar o a descentralizarse totalmente.

Figura 2:
ETAPAS DEL PROCESO DECISORIO*:;

Paso 1 PDEFINICION DE LA DECISION NECESARIA
(Andilisis del problema; bisqueda de datos ¢ informacion; pro-
ceso de diagnostica).

Paso 2 ANALISIS DE ALTERNATIVAS O CURSOS DE ACCION
{Proceso creativo; andlisis de problemas potenciales:
iqué resultados se logrardn con esta alternativa? ;Cudinto pue-
de costar, no solo materialmente sino en cuanto a la gente?),

Paso 3 ELECCION DE UNA ALTERNATIVA
{Juicios humanos; o uso de modelos programadoes o computa-
dores para hacer la escogencia),

Paso 4 TOMAR LA DECISION Y HACERLA EFECTIVA
(Andlisis de medios v fines; generacion de sub-decisiones: im-
plementacion o ¢jecucion de las decisiones: rutinarias o pro-
gramadas; y complejas, inestructuradas o no-programadas),

Paso § CONTROL O EVALUACION DE LAS DECISIONES

* LA, Literer. An Introduction o Management; John Wiley & Sons, 1978

CIENCEIA POLUMIC A,

En otras palabras: ;se desconcentra la definicion v andlisis del problema (paso
1) ¥ se centraliza la decision (paso 4)? ;Se centraliza el control (paso 5) ¥
s¢ desconcentran la definicion de la decision necesaria y la misma decision?
:Se centraliza el diagndstico (paso 1) v se descentraliza la decision y ¢l con-
trol? Hay toda una gama de posibilidades que ameritan el andlisis de todas
las etapas de un procese decisorio (Fig. 2).

IV. Hipdtesis sobre desceniralizacion

TANTO LA DESCONCENTRACION COMO LA descentralizacion aparecen co-
mo una necesidad de las organizaciones cuando concurren algunos factores
como los siguientes:

{a) Wecesidad de aumentar los Mujos de informacion efectiva (hacia
arriba, hacia abajo y horizontalmente);

(b) Necesidad de lograr mejores actitudes de los empleados (por ma-
yores responsabilidades y mayvor autonomia);

(¢} Mecesidad de tener mejores actitudes de los usuarios de un servi-
cio o consumidores de un producto (rapidez en el servicio o la entrega);

() Necesidas de tener mayor control por parte de los usuarios, en
el caso de servicios piblicos;

{e) Necesidad de acelerar el proceso de resolver problemas y tomar
decisiones.

{Para algunos autores, la descentralizacidon en organismos del sector
plblico, favorecida por la dispersion territorial, permite también la incor-
poracién del usuario v, por consiguiente, crece el poder de gestidn de éste
frente a los organismos estatales).

Sin embargo, la descentralizacion y la desconcentracion pueden abarcar
situaciones relacionadas con las politicas y los procedimientos de una orga-
nizacidon dada. Algunas de las hipdtesis son las siguientes:

Hipdtesis 1:

Se puede desconcentrar una politica (una guia general de accion) cuan-
do algunos aspectos de clla se ofrecen a la interpretacion de una jerarquia
inferior, pero de tal modo que ¢l control total se haga al nivel mas bajo u
operativo. La politica general sigue siendo establecida por el nivel superior,
v solo se permiten sub-politicas abajo dentro de un marco especifico de con-
troles v de sanciones que incluyen principalmente la recuperacion de la fa-
cultad desconcentrada cuando las circunstancias asi lo obliguen. Esta figu-
ra, decimos nosotros, se asémeja a una hipoteca (o un pacto de retroventa)
mediante la cual el vendedor queda en posicién de reasumir la obligacién
en un momento de incumplimiento del comprador; igual cosa podria suce-
der con la desconcentracién ya no de una politica sino de un procedimiento
cualquiera, cuando se rebasen los limites de autorizacidn en este aspecto.

Hipdtesis 2: x
Se puede descentralizar una politica cuando la autoridad se despoja de
ella para entregarla a un nivel diferente, nivel nuevo donde se pueden crear
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nuevas sub-politicas dentro de un marco genecral que define los limites den-
tro de los cuales puede operar esa descentralizacion. Estos limites, constitu-
cionales o legales, estdn sujetos a la vigilancia del tribunal de lo contencio-
so0, cuando quiera que s¢ sobrepasen al crear, por ejemplo, nuevas politicas
o cursos de accidn que antagonizan con el principio general de la politica
autorizada. En el caso va no de las politicas sino de los procedimientos, la
descentralizacion puede ser total y darse una libertad muy amplia para crear,
sostener o modificar solamente los métodos de trabajo en tanto ellos ticn-
clan a ser mas efectivos para el servicio o para ¢l usuario.

Hipdtesis 3:

Dado que las politicas son “*planes permanentes’” de una organiza-
ciém piblica, ellas no pueden cambiarse al azar v son mds o menos sosteni-
das en un largo plazo. Dado que los procedimientos v los métodos son **pla-
nes temporales’, ellos ¢n cambio pueden cambiarse si las necesidades del
servicio asi lo justifican en un momento en el corto plazo.

Hipotesis 4:

Los procesos para llevar a cabo la descentralizacion v la desconcen-
tracion deben tener en cuenta la necesidad de equilibrio entre la unidad ¥
la diversidad, entre los asuntos nacionales ¥ los locales, Si los centros de po-
der decisorio han de ser varios para que haya una administracién publica
honesta v eficaz, debe tenerse en cuenta también que estos procesos se hacen
sobre la base de una alta participacién ciudadana. Dicho cambio a menudo
tiene que ver igualmente con la descentralizacidn econdmica mediante la crea-
cidn de nuevos polos de crecimiento en zonas de menor desarrollo relativo
para reducir las disparidades en los niveles de vida y ampliar las oportunida-
des en educacidn v trabajo.

No estd en los alcances de este eserito trabajar en detalle sobre las
anteriores hipotesis. Queda alli mucho material conceptual que es preciso
conocer antes de acometer las respuestas que exigen aguellas afirmaciones,
pero el Modelo dindmico C-D que presentamos en las paginas iniciales puc-
de talvez servir como un manual de ruta en la continuacion del camino.

V. Modalidades técnicas y humanas de la descentralizacidn

INDEPENDIENTEMENTE DE LAS VENTAJAS TECNICAS que trae consigo, el fe-
némeno de la descentralizacién es mas complejo de lo que parece a simple
vista en términos tanto administrativos como humanos, Algunos de los cam-
bios gque ella trae tienen que ver con las relaciones de status y de poder entre
superiores v subalternos, sobre todo cuando se acepta el enfoque tradicional
de que iniciar las tareas es un deber de los superiores v que el papel de los
subalternos consiste en responder efectivamente a estas iniciativas de arri-
ba: agul comienzan a aparecer las orejas de la dependencia cuando los de
““arriba’’ no se detienen para dar consejos o directrices a los de “"abajo’.

La descentralizacién técnica abarca varios campos v cuando toca con
las personas y los grupos, abarca muchos otros territorios. No basta, entonces,

CIESCIA POLITICA

con escribir el texto legal que desconcentra o descentraliza alguna politica

o actividad: es necesario saber que esla medida afecta por igual al sistema

organizacional (su estructura, sus funcionés, sus recompensas, sus metas,

sus recursos), al sistema individual y de grupos, subgrupos o intergrupos que
existen dentro (dinforno) de una entidad dada, v también al sistema social

(contorno) que rodea a esa entidad para influirse reciprocamente,

En sus aspectos téenicos (estructurales) la descentralizacidn afecta de
algin modo estas dreas principales:

(1) las formas de departamentalizacion; es decir, la naturaleza de la estrue-
tura u organigrama de una entidad cuando ésta se decide a descentralizar
(a) por funciones, (b) por productos o servicios, (c) por territorios y (d)
por formas combinadas come la llamada organizacién “*matriz' *;

(2} los conceptos de la autoridad v la responsabilidad;

(3) el trabajo de staff y linea;

(4} el alcance del control (o sea, cudntos subordinados debe tener un jefe).

(5) los flujos de informacién v de comunicaciones en una organizacion;

(6) los efectos en ¢l medio ambiente o contorno;

(7) el concepro de estrategia y estructura; cuando se dice que la erganiza-
cion es una manera de adelantar una estrategia, por lo tanto aquclla es
estructurada o diseflada para enfrentarla a ciertas contingencias inter-
nas o externas (Litterer, 165).

Cada uno de estos enfogues para comprender la descentralizacion téc-
nica tiene su respectivo aleance conceptual, ¥ puede ser desarrollado analiti-
camente en términos de la teoria administrativa v de las précticas realizadas
cn diversas organizaciones.

En cuanto a los aspectos humanos de la descentralizacidn, no deben
olvidarse estos:

(1) el sistema de valores v creencias que comperta la descentralizacion (por
ejemplo, en la cultura bovacense colombiana se acepta mas ¢l centralis-
mo gue en la cultura antioguefia);

(2) el sistema de comunicaciones informales (ejemplo, el problema de los
rumores ¥ su efecto en la conducta individual);

(3} el trabajo de grupos, inter-grupos, la formacion de comités v las relacio-
nes entre ellos;

(4} las formas de recompensas motivacionales (v.g., ascensos, reconocimien-
to, posibilidades de progreso, ete.);

(5) el proceso de las decisiones y la ejecucion de las mismas;

(6) el proceso de evaluacion del desempefio individual; y

(7) el manejo de los conflictos (entre sede y regionales)

El siguiente cjemplo ilustra los aspectos técnicos v los aspectos hu-
manos que s¢ encuentran detrds de una politica descentralizadora.

4/ El “‘diamante matricial” s la forma estructural de la organizacibn mairiz gue puso en segundo
plano la forma tradicional de la pirdmide. En la matriz, do4 gerentes comparten su poder sobre un
mismo subordinado; un gerente pucde reponar por dos lincas, igualmente responsables, a dos
diferenies wgriﬂl!l denire de la organizacidn, asi como el hijo reporta a dos jefes, el padee ¥ la
madre {Cfe: Davia y Lawrence, Marrx; Addison-Wesley, 19770
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En un estudio de Allen H. Barton (citado por Etzioni) se muestira cd-
mo las organizaciones centralizadas permiten menos experimentacion local
y ofrecen menos flexibilidad, aungue por otra parte dan mis facilidades eco-
némicas que las unidades independientes o locales no pueden afrontar debi-
damente. El incremento de las formas cooperativas de trabajo, en esa mues-
tra de 16 escuelas en ¢l estudio de Barton, refuerza los aspectos humanos
{(cooperativos) de la descentralizacion; el ahorro en ¢l mobiliario usado, los
aspectos téenicos de la misma. El cuadro siguiente (Fig. 3) ilustra los resul-
tados del estudio).

Figura 3
Escuelas Escuelas
Practicas escolares descentralizadas centralizadas
Total escuelas estudiadas 16 16
. Mobiliario de clase usado (ahorro) 11 o
2. La experimentacion del maestro es
estimulada por los supervisores 12 6

3. El curso de estudio se desarrolla
en forma cooperativa con maes-

| tros locales 14 2
| 4. Hay provisién adecuada de fondos
para la educacidn vocacional i) 14 [

5. Hay provision adecuada de fondos
para alumnos ¢on deficiencias

| mentales 8 16
| 6. Posesion del cargo v firma del
contrato laboral 2 16

Cfr: Allen H. Barton, Organizational Measurement and [ts Bearing on the Study of
College Enviroments (Princenton, College Entrance Examination Board, 1961).
Cit. A. Etzioni, op. cit, p. 52.

El cuadro anterior parece afirmar la idea de gue los aspectos humanos
de la descentralizacion (experiencias, colaboracién de grupos) son tan
apreciables como los aspectos téenicos (presupuesto y pagos, posesion for
mal de los cargos) en el caso de las 16 escuelas estudiadas por Barton. No
existen, desafortunadamente, estudios similares en Colombia que por el
momento puedan ofrecerse como testimonio de las ventajas o desventajas
del proceso descentralizador.

V. Nivel politico de la descentralizacion
CuaNpD, DESDE EL SIGLO PASADG, los colombianos hablibamos de una
Constitucién Macional que ofrecia la *‘centralizacion politica v la descen-
tralizacion administrativa®, ¥ cuando en la administracion Nixon se aludia
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el “*Nuevo-Federalismo', nos encontramos frente al mismo fendmeno: las
iniciativas por la descentralizacion o “*desarrollo periférico™ fomentan las
alianzas politicas y empujan nuevos balances de poder, estimdndose que cual-
quier redistribucion de las funciones gubernamentales origina respuestas en
todo el cuadro politico de una Nacion. La discusion de si Melgar debe ser
un municipio del Tolima o de Cundinamarca desencadena tantas fuerzas
politicas como ¢l cambio de sede de un establecimiento descentralizado o
la eleccion popular de los alcaldes mavores,

Si, por otra parte, la descentralizacion administrativa suele ser ubicada
en ¢l marco de la participacion popular en las decisiones politico-
administrativas. ello apunta directamente al tema de la democracia. Esta par-
ticipacidn se manifiesta al través de las diversas organizaciones, tales como
partides politicos, sindicatos, gremios, etc, ¥ puede concretarse en especial
dentro del campo especifico de la administracion pablica. Hablar de descen-
tralizacion es hablar de *‘democracia local’' v de participacion de los ad-
ministrados en sus problemas.

En los regimenes totalitarios, donde es alta la centralizacion del poder
politico ¥ administrativo con un alto grado de burocratizacion, es corriente
que exista una relativa desvinculacion con las necesidades sociales. Por con-
traste un régimen democritico puede, por efectos de la descentralizacion,
tener un mayor contacto con las aspiraciones populares. Adn més: un régimen
altamente centralizado revela “desconfianza’™ hacia la sociedad, por lo cual
alli se enfatizan los controles, las coerciones v las sanciones, El fortaleci-
micnto de un régimen descentralizado revela la posibilidad de lo opuesto.
En otras palabras: la mayor centralizacién econdmica, politica, administrativa
¥ cultural puede ser nociva cuando pone en peligro las opciones con respec-
10 a la libertad, la justicia v la capacidad de la comunidad para resolver sus
propios problemas.

Paralelamente, la idea de la descentralizacion desata las fuerzas del
centralismo burocratico v ¢l control politico que ellas poseen. El efecto de
la difusion del poder (diluirlo del centro a la periferia) es que altera el com-
portamiento gubernamental pues **la contraparte de la descentralizacion es
¢l respeto por la unidad nacional’ (Lambert, CIDER, 37). Como la descen-
tralizacion, dentro de un Estado unitario, no debe estimular el federalismao,
cs apenas obvio que algin tipo de control politico ¥ una regulacidn clara
de las competencias es necesaria durante el proceso de cambio.

Hay muchas dificultades al comienzo de este proceso: los organismos
centrales de un pais, acosados por las razones politicas de la descentraliza-
cidn, tienden a temer la “*fragmentacion’ que lleva a més “*fragmentacién®
en ¢l sector piblico. Sin embargo, algunas experiencias indican que la descen-
tralizacion —si bien produce resistencias iniciales en el centro— a la larga
facilita 1a reorganizacién de las autoridades centrales v produce nuevas alian-
zas ¥ balances de poder (YIN; ABS; 534). Si ello es asi, los niveles politicos
que se resisten a abdicar de los poderes que tiene el centralismo, se colocan
ahora en posicion de identificar estrategias mds locales que les permitan per-
manecer con el control v la iniciativa de la nueva burocracia.
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Epilogo

L% GOBERMANTES DEL IMPERIO ROMAMO Sabian que, para descen-
tralizarlo, debian depender de lo que hicieran aguellos hombres que cllos
seleccionaban para hacer ese trabajo. Por tal razdn se tomaba mucho tiem-
po para elegirlos, pero, mas que eso, para asegurarse de que esos mismos
hombres conocieran todo lo posible acerca de Roma, de su gobierno, v de
s ¢jército antes de enviarlos a sus provincias. Para ser un gobernador pro-
vincial, una persona debia ocupar los puestos de pre-consul y de consul antes
de confiarsele la direccion de una comarca, De este modo, los romanos nos
legaron el mensaje de que la mejor forma de descentralizacion consiste ¢n
que el hombre mismo (el gobernador provincial o ¢l gerente regional) debe
estar “‘centralizado’” en sl mismo antes de viajar a cumplir funciones descen-
tralizadas. {Jay, 63). La leccién es clara: subestimar los aspectos humanos
de la descentralizacion seria un error tan grande como imponerla sibitamente
sobre culturas regionales tan diferenciadas como las nuestras. En este fun-
damental proceso descansa la paciencia de nuestros gobernantes para realizar
¢l desarrollo de la periferia en contraste con ¢l imperialismo del centro.
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