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I.— INTRODUCCION

El Tr%béjo Final de Maestria presentado tiene como objetivo el
analisis Héi:algunos aspectos relacionados con los procesos de
descentraliiétibn estatal. A partir de la elaboracion de un marco
teborico en é1 ﬁue se recogerdn las diversas posiciones desarrolladag
en torno a;tyos aspectos mas destacados de esta‘ problematica, se
efectuara Qh; analisis rpormenorizado de una de las cuestiones
particulare§i éobre esta tematica general: la referida a lbs
requerimieﬁtﬁg" de capacitacion de recursos humanos que planteaﬁ
dichos procééds de descentralizacion.

Numeroébé;autores, en diferentes trabajos, analizan el tema de_
la descentféaizacibn del Estado planteando como condicionante ﬁara
que la mismé__sea efectiva la ~tansferencia de recursos hacia 165
niveles jurisdiccionales que asumen las nuevas cqmpetencias. Sin
embargo, la’ " maynria de 1los autores que tratan el tema de la
descentrali;acién estatal se refieren a los recursos economicos y/o
financieros ahe permitan afrontar ‘los costos involucrados en las
funciones quéféon transferidas hacia jurisdicciones inferiores. ¢dq§,
sucede entoﬁéés con las capacidades administrativas requeridas paré
el gerenciamiénto de las funciones qgque se descentralizan? JResulta
tambﬁén posibré la "transferencia de capacidades administrativaé“?;

e / , : ' :
5i ello no es asi (o solo lo es parcialmente), Jcual es el tipo de
capacitacibﬁ £éce5aria_para que la descentralizacion efectiva no se
encuentre cénaiﬁionada por la falta de recursos humanos apropiadosﬁ.

Estos éﬁﬁ‘algunos de los interrogantes centrales a los que se
intentaréb darf respuesta desde una perspectiva analitica con el
desarrollo de¥ preSente Trabajo Final.

Por Gltimd, se efectuara una presentacion del Curso .de
Capacitacibﬁbéﬁ Servicio para Funcionarios Publicos Municipales que

esta desarrolléndo la Universidad Nacional de Mar del Plata, a través




del Proyéﬁto Universidad Abierta, orientado a la capacitaciéon de
agentes dé diver5as comunas del interior de la Frovincia de Buenos
Aires, en éI que actualmente me desempefo como docente.

La eéﬁ?uctura del Trabajo Final es la siguiente:

En 'éi ‘.Capitulo I se analizan los diferentes aspectos
relacionadééicon la descentralizacion, incluyendo su encuadre dentra
dél procesé  historico—-politico, definiciones terminologicas,  sus
objetivos; ébtencia1idades, limitaciones y riesgus. Sobre la hase a
éste'desarcé%&o se suslentaran algQunas proposiciones a efectuar.pn.el
Capitulo éi@giente. |

1 Cabifulo 11 aborda el analisis de los recursos en el contexto
de i los proce;cs de descentraliéacibn,.poniendm particular énfasis et
los requeffﬁiéntos de capacitacion de recursos humanos que dichos
procesos ipIAAtean, y de Qna' de las metodolqgiasi posjbleé pafa
implementarﬁééa capacitacion. Se da tratamiento a los‘interrogantés
ya Planteadbéien relacion a los requerimientos de contar con‘recursos
humanos cépgtitados para el gerenciamiento de las funciones que san
objeto de trénsferencia en un procéso de descentralizacion.

éﬁ 21 ?Capitu1o I11 contiene la presentacion del Curso
desarrol}adoi;bpor la‘ Universidad Nacional de Mar del Plata
(U.N.H;D.P,) §“travé5 del Préyecto Universidad Abierta, mencionado
anterigrmengé;» Se incluiran aspectos relacionado con el coﬁfenido,
CurriCUIRK‘déi_éurso, como asi tambieén con la metodologia utilizada.
Asimismo, Y éﬂ,1a medida en que mi (im)parcialidad lo permita, se
realizarég'a&gﬁnos comentarios criticos sobre dicho curso, en ba%é ay
></deﬁafrﬁliéqéféctuado en los Capitulos precedentes.

Por Qltiéaﬁ en el Capitulo 1V se expondran en forma sucinta las

conclusiones a las que permitan arribar los desarvollos anteriores.



1l.-  CENTRALIZACIUN VS. DESCENTRALIZACION

f E

1.- Origenes de la problematica

La-confbéméCibn del aparato esfatal debelser concebida como la
resul tante aé; un proceso historico-politico., determinante de sus
caracteristicaéx Por ello resulta necesario efectuar algunas
consideracidnéé en este sentido. Sin la intencion de exponer el
proceso hiStéf?CD de los Estados latinoamericanos que permitiria.v
explicar el Dféabminante centralismo politico-administrativo actual
(pero que’ ekéeﬁeria el objetivo de ese trabajo), me referiré’

inicialmente)nyn forma sucinta, a algunos aspectos de la historia de

- /
lé CUESti@ﬂ'_19¢31 en América Latina, poniendo énfasis en 1o que
respecta al ?ééolargentino, lo que nos permitir§¢}al menos}entender.
la situacion bfééente,

En partigg}af, las tendencias hacia la centralizacion, vy su
contratendenéi;éﬁacia la descentralizacion, deben ser enmarcadas en
el contexto eﬁohbmico, 'social, politico y cultural que permitan
‘desentranar laéb_ﬁondiciones que impulsan el desarrollo de estos
procesos. En;16€§Ue resta de esta Seccion se abordaré‘e& analisis de
la coﬁrelacibn  de fuerzas que favorecieron la orientacion hacia
alguno de 1os?lédos del binomio CEntralizacién—desfentralizacién en
diferentes periqdﬁs histéricos.

La herencié,municipalista dejada por la colonia fue mas aparente
que real,'por?éuanto }a dicha institucion espafnola fue trasladada
sOlo formalmeﬁfé'§ América Latina. La particjpaciON en los Cabildos

- se constituyéfbn‘én el instrumento% politico de los criollos, pefb

excluian a la poblacion indigena, mestiza, asi como a los inmigrados

, recientes y a  Ias clases bajas, imprimiendo un importante sesgo
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municipales, éstas se correspondieron con aquellas ciudades que
concentraban . el poter colonial y los sectores economicos mas

prbsperos;ﬁékpandiéndose desde alli al conjunto de los territorioé
abarcados“;bbk> los antiguos virreinatos. En' lineas generales, la
formacibn,dé.ios Estados Latinoamericanos parten dé la sustitucion de
la autorida&:centralizada del Estado colonial y la subordinacion de
multiples 'éoaeres locales (Dszlak,lqaai. Sin embargo, la base
material def;ia nacion comienza a conformarse con la apariciéh de
posibilidadés;ﬁe incaorporacion de las economias locales al sistema
capitalista*:%qﬁdial. El modo particular de insercion depeﬁdiente
también detéfminb la subordinacion. de los poderes locales al pddér
central. |

En eil,éaso argentino, el particular estilo de desarrolié'v
prevalepientépsuperb las formas de organizacion del poder a escala.
territoriai_,?previstas constitucionalmente (Rofman, 1989). La
Constitucibn;;Nacional, de raigambre netamente federalista ii).
contemplaba .pﬁi sistema de poderes compensados, mediante e} que se
rescataba eifpoder decisional de las provincias y municipios, frente
al Estado nacionaf que consolidaba la unidad esencial. Este esquema
apuntaba a ;féstablecer un mecanismo de distribucion de las
atribucionés1f'ﬁecisionales, reconociendo las particularidades
socioeconbmicéé de las diversas zonal. del pais y resguardando la
capacidad de é;cibn de 1os.gobiernq5 locales. 5in embargo, el Qodelofb
descentralizéﬂQf‘de la ley fundamental resuft& controvertido por el
estilo de desé??ollo prevaleciente.

el modei&W’égroenportador que caracterizd la inserciion de 1a
economia nacibﬁél a partir de la consolidacion de la Division

Internacion31 .dé1 Trabajo, privilegio el desarrolloc de la pampé



hegemonia de la ciudad de Buenos Aires, a través de cuyo puerto se
establéceﬂélivinculo con el exterior, vy gue concentra los sectores
sociales igg@inantes gue manejaban las actividades comercialesl_y
financiefé§ que acompaﬁaron al proceso agroexportador. Las boliticﬁs
vcentraliié&fés impulsadas por estructuras politicas vy etonémicés'QE
poder quexlés utilizaban en su favor determinaron el deterioro del
régimen fééeral, tendiéndose a la conformacion de lo que puedg
definirsevﬁoho un "federalismo centralista" (Capraro, 198%7a). (2)

La cfﬁéis iniciadé a nivel mundial en 1929 determina‘ el
agotamienﬁé,sael tipb de inserciéon en la economia internacional
desarrolladﬁf a partir de la expoartacion de prodqctms primﬁriosv
producidoéﬁié pampa humeda.  E1° modelo agroexportador de aéumulacién
es reempla?aqo por el de sustitucion de importaciones.  La
industriali?aﬁibn sustitutiva se desarrollé‘ en el mismo ambito
espacial eﬁ e1 qu tuvo lugar el predominib aqroexportador; por 10‘
que el rol“péotagénico del Estado central en la consolidacion de esté
nuevo modé}o de acumulacion acentua las tendencias centralizahtes.
viéendose féfféjadas envla creciente participacion de aquél en la
gestion ecénémica, la funcion reguladora de la economia vy la
absorcion Edél'. sistema impositivo. LLos organismos politico~
instituciongiéé menores e intermedios cantinuaron resignando su
protagonisﬁa.;:favar del Estado central.

l.a apé?i;ibn de los nuevos actores sociales que surgen en lé
escena 'politi;a, y que dieron lugar a una mayor complejidad a ia
relacion Eégéqé—sociedad, tampocoza implicarqn cambios sustanciales -
en ia distriégcibn geografica del poder. Las fracciones propietariéé
industriaieg;; loé asalariados fabriles, locélizados principalheﬂtev

en el conufbano bonaerense, se sumaron e interactuaron con los




actores sociales tradicionales, reforzando

el “"federalismo

centralista“ﬁi 
Fiﬁélmente, los sucesivos quiebres del ordenamientg
constitucioﬁ$i~'argentino’ caracterizados por un poder politico
errtemente f§Q£0ritariO y centralizador, ha 1llevado a un grado

extremo laC bérdida de autonomia por parte de los gobiernos
provincialesiffmunicipales- Estos dejaron de conservar su autonomié
formal vy fééf@n "ocupados" por delegados del poder central. La
reiteracion § b}ofundizacién de estas evperiencias autoritarias, que
en su Ultima version encuentra "su maxima ﬁxpresibn; en cuanto a la
éonfiguracibd .5e un modelo wunitario, fuertemente centralizado,
carente dE'fﬁﬁqntrol social y desprovisto de toda expresion

participativa, ‘que pretendid convertirse en un modelo de gestion

alternativo- contrapuesto al “sistema

constitucional™ (Rofman,
1989), constiﬁuyé una instancia casi terminal de los poderes
e .

provinciales'y¢municipa195,

T . . .. ‘ 0 .
Esta apretada sintesis de la evolucion.de evolucion {(involucion)

de los poderes locales en Argentina, nos permite apreciar que el

estado actual  de la cuestion es la resultante de un proceso

v

historico-politico, de un “particular estilo de desarrollo” que ha
llevado a uné "configuracion del aparato estatal en Jlos diversos

niveles insgitqcionales, caracterizada por un fuerte componente

centralizador.:

Resulta - cuestionab)le entonces intentar una revision de la

el - :
situacitn actual, S1 NO gy dentro de un marco mas amplio gue permita

contextualizar™ la  Propjematica de la descenbtralizacian como

componente del proceSO spejg-politico vigente.

1}

Retorﬂandﬁfa‘la Pergpectiva latinoamericana, los Estados de 1

region se - han  Caractg,jgzado por dos procesos paralelos -y
lacionados: . por una : ; . o
relac SR parte, se han vuelto mas complejos

—



intervencionistas, con un crecimienta no =olo en términos absolutos,
sino tambiéﬁikelativos {Kliksberg, 1984); por la otra, también se ha.
proceso de centralizacion politico-administrative

verificado 3]

creciente. Eééa centralizacion politico-administrativa vy territcri%l
es un procééé?ae profunda raigambre en America Latina, en la cual la
cupula del'agéfato estatal concentra y ejecuta el ejercicio del poder
sin interveﬁgiéﬁ de los estrafos inferiores de la estructura estatal
ni de ia so¢€édéd civil involucrada (Rofman, 198%9). En general, son
regimenes egéiﬁyentes que, lejos de promover la integracion socio-
politica defiés‘mayorias populares, s6lo responden a los intereseéi
de grupos sdéiales minoritarios y de los propios aparatos del Estado
(3).

Es posible identificar algunas de las causas y de los agentes
que impulsérdﬁ*dicho proceso cemtralizador, presenfes en la mayoria
de los Estadb§ modernos {Borja, 1987a):

1) La conéékfécién del capital y de 1las actividades economicas’
(especialmenﬁé  . del capital indqgtrial y financiero, y 'ma;
recientemente?dél capital transnacional);’que ha privilegiado a los.
pode?es cenﬁﬁéies como sus principales interlocutores, debilitando. de
este modo a‘i€s poderes locales.

2) Las funﬁidhés economicas asumidas por el sector publico han sido
_desarrolladaéiﬁgincipalmente desde al Estado central. Este que era la
unica insténéia que contaba con la fuerza legal, la capacidad
financiera y&iﬁs medios administrativos .y humanos requeridos por laf
envergadura_XQéi 1Ds respectivos emprendimientos (banca nacioﬁal{
transportES“yfcémunicaciones, explotacion de rECUfsos mineros, obras
de infraestru;éura, etc.)

3) Mas Feciéﬁtemente,- las funciones sociales implicadas en el
welfare stafé; destinada5 a asegurar minimamente al conjunto de la

poblacion educacion, cultura, sanidad, servicios sociales, etc., han



sido desaf%&liadas asimismo por el Estado central, no sOlo par

disponer,  9Qm§ en el caso anterior, de los medios econbmi;os_ Y

administraEiQQs, sino también por razones politicas: garantizgr

homogéneaménte el mismo servicio a todos 105 ciudadanos.

4) La Centﬁérizacibn ha sido también producto de la logica interna
del desaréé)io administrativo burocratico. El FPoder Ejecutivb

Nacional hgéﬁféado una fuerte administracion propia, territorialmentg

desconcentréda; Los Ministerios vy Sécretarias crean tambien sqé

delegacioﬁe;;'; se multiplican una serie de organismos especiales, de
caracter ée&ﬁbrial, conocidos como “organismos descentralizados” dqe'
aun’ tenieﬁd@vldelegaciones territoriales, actuan centralizadamente.

Acompaﬁandofél'crecimiento del Poder Ejecutivo, el incremento de 1a

actividad’législativa desarrollada por el Parlamento, condujo a un

fuerte conthQ}vcentral sobre el tonjunto del abarato estatal.

5) Coma resditado de 1o anterior tanto las clases politicas como las
burocraciaslféé encuentran habituadés a funcionar centralmente (y

generalmentéifésiden en la Capital) y a su vez estimulan el proceéo
concentraddr-y1frenan los procesos de signo contrario.

6) Las orien@éciones de los partidos politicos populares tambieén han
conducido }hqéia la centralizacion., Han identificado la accion del
Estado ceﬁt?%l el proceso de cambios que dieran a las clases
populares mésLaerechos. Incluso han'considera%do que las condiciones
mas propici§% .para el desarrollo del socialismo estaban dadas a
partir de 1é ;éntra1izacibn politica y la concentracion burocrética.v
7) Las organizacibnes sociales populares (sindicatos, asociaciones,
etc) tambiéh&@efificaron un proceso concentrador vy uﬁa tendencia a
privilegiar i§ fe1acibn con los aparatos centrale§ del Estado. Por un
lado, como:eéﬁfategia par; aglutinar grupos y sectores inicialmente

dispersos, pdfiel otro, para enfrentar un aparato estatal altamente.




centralizadé?;y con poder de decision real sobre los interesés
defendidos.péf esasrorganizacionés.

8) Tambiéatﬁél desarrollo de politicas impositivas basadas en
tributos quéideben ser determinados y recaudados centraimente (sobfe
las ganancigs, el patrimonio, etc.) tienden a reforzér , la
centrélizaciégAdel Estado.

) Igual e%%#to tienen los medios de comunicacion masivos, en
particular '}ac televigion, cuya creacion requiere una decision

politica del: Gobierno y una inversion economica fuerte. Ello conduce

a que este . medio de comunicaciébn e informacion se encuentre

particularmehte»centralizado.

2.~ Cuestionando la centralizacidn

e

. En las_dbé ultimas décadas "se hafll producido diferentes toma de

posicion a favor de la descentralizacion. La misma se ha desarrollado

tanto en lonémbitos académicos, coma a través de numerosos proyectos

impulsados por diversos paises. Esta revalorizacion de un tema

clasico -constituye ) Sin duda, una respuesta, en un contexto

redemoératizaaor, a una situacion que ha resultado . del proceso
historico qgé}ésbozamos en el apartado anterior.

Entre tios, aspectos desde los que el modelo de Estado
centralizadp_’ ha "sufrido en los ultimos anos un fuerte
cuestionamiento, podemos identificar los siguienteé (Borja, 1987):

é) La crisiéj de representacion pplitica dél Estado moderno: la
creciente comﬁlejidad y diversidad de funciones y la incorporacion de
como sujetos éctivos del Estado de la gran mayoria de grupos sociales
han dado lugaf:a que los mecanismos tradicionales de representacion

politica se  conviertamn en caugps estrechos e insatisfactorios para
. N /

canalizar las demandas de participacion desde la sociedad civil. La:

centralizacion aleja a los ciudadanos de los centros de decision,:



tanto en éi ‘aspecto fisico como en el. funcional. Asimismo,. ia
centralizaciéﬁlhace que los o6rganos represen£ativ05 se vean superaﬁos
po; la acciédide los organos ejecutivos y de la burocracia. E1l acceéo:
diferencialﬁailos centros de decision esta dado mas por la poseéioﬁ
de poder (ié‘.‘:sﬁbecialmente economico) que por lé legitimidad de las

demandas. Esta’ circunstancia se ve particularmente agravada respecto.

de las clases populares que, excluidas del poder econdtmico y con

escasa influéhcia, no encuentran interlocutores politicos con poder .

de decisibﬁ~fféa1. Esto conlleva un creciente desprestigio dé_ la.
democracif,v}yéz los partidos b4 de 1la politica para sectoreé
mayoritarioSEﬂjde la poblacion. En este orden de ideas, "la'
centralizacibn?constituiria una expropiacion politica de las claseg?
populares. Sﬁﬁ embargo, tal como lo distingue Borja, esa expropiacion
del poder n6 fefiere a una idealizada situacion anterior en la qué
las clases ﬁﬁbulares lo detentaban y ahora no lo hacen, sino que se
plantea en réiaﬁién a lo gue debiera ser el paradigma de un Estado
democrético‘fépresentativq (4).

b) El caréct?f £ecn0crético de las grandes administraciones publicas,
la sectoriza#iﬁn de su actividad,.el despilfarro social que significa
el peso de 16% gastos de funcionamiento, la burocratizacion de la
gestion, 13 ?bérdida de coherencia vy agilidad de los procesos
decisorios, igiinadecuacibn de las inversiones y de las prestaciones
sociales a }§§fnecesidades concretas y diferenciadas de cada lugar,
la disminuéiéﬂndel control social, entre otros aspectos, han dado
lugar a fugrtes cuestionamientos de los aparatos publicos
centralizadds;%fa la vez que se ha revalorizado 1la actuacion
descentrélizadé1 

c) Las desiggéidades existentes entre diversas regiones han dado

lugar a fuertes, reivindicaciones del poder local o regional para



llevar a cébo[politicas de reequilibrio, reclamando cuotas de poder

gue posibiliten’'su recuperacidon economica y social.

Reconociéﬁdo la multiplicidad de causas que impulsan a los
procesos de aéécentralizacibn, se.suman a las anteriores otros cuatro
aspectos, qhé 'tienen particular relevancia desde la perspectiva
latinoamericéﬁé (Rofman, 1991):

1) El impé§£Q  en la distribucion espacial de " las actividades
productivas éﬁoducida por 1la revolucion tecnolégica: la creciente
Qtilizacibn  dév materias primas artificiales, y el avance de la
robotica poéipilitan la independencia del proceso de qrecimiento
economico dé i§s restricciones provenientes de los recursos naturales
y de la manolde obra, como tendencia de largo blazo. A ello se suma
el papel ceﬁﬁfal que asumen el tratamiento de la informacion jUhtD'
con el desar%éilo de 1la indusfria electronica. Las distancias dejan
de ser un f§¢fbr de berturbacibn en los sistemas productivos, siendo
posible la fabricacibn de piezas en cualquier parte del mundo, y el
ensamblado de cadenas de montaje ligadas a los mercados finales. En:
este nuevo QEQEQ, "un Estado centralizado en un mundo que derrumbea,
entre Dtras'coéas, la distancia como un costo significativo, porque
los métodos‘dé comunicacion y de produccion hacen caso omiso de ella,
se torna ineficaz e ineficiente. El proceso de descentralizacion
impulsado porlésta transformacion tecnolagica se realimenta dia a dia
con los cambidé técnicos que descartan la centralizacion como apta
para respa1d$f su dinamica de crecimiento” (Rofman, 1991).

2) E; retornofé los sistemas democraticos en los paises de America
Latina: con ;1av‘restauracibn de los regimenes democraticos en los
paisesvde la fggibn se abre la posibilidad de nuevas instancias para
la relacion Estqdo—sociedad. El mayor acercamiento del Estado a la
sociedad ciy?i"para recogetr sus demandas y necesidades, hace

necesaria la revalorizacion de los gobiernos locales, como instancia




mas préximav§ de mayor interaccion entr; Estado y sociedad, y por lo.
tanto como ?élknés propicia para  fomentar la participacion de la
ciudadania,}ﬁ;' |

3) La privaéi;ééién de empresas publicas y la desregulacion de la
actividad déiggstado: los impulsos pfivatizadores y'deéreguladbreé

tendientes  a '  reducir la intervencion estatal en el proceso .

socioeconbmifa::(bajo el supuesto de que esta afecta el buen
funcionamieﬁ?ggdel mercado, Unico ambito de asignacion eficiente de
los recursosi%pciales), suelen estar acomparnados por politicas dQE"
buscan distﬁibair la capacidad de decision desde la cuspide el Estado
‘central hacié?éctores locales.

4) La dismiﬁgqién de las funciones del Estado central: a pértir de

crisis ecdné%ita‘ y la obsolescencia del aparato estatal,' y

potenciadas bd?;la difusibon de”las ideas neoliberales en la region,

losvpaiées féﬁinoamericanos han implementado politicas tendienteé a.
la Feduccibn aéf Estado central. En numerosns casos estas politicas
incluyen 15  £Fénsferencia hacia los gobiernos locales de aquellas?
oblig;ciones dgé ﬁo pueden ser éatisfechas adecuada@ente ‘por las-
instancias sqaéfiores del poder publico, afectado por la caida de los
recursos fiéégiés y los compromisos derivados del endeudamiento

externo.

3. Algunas pfé?iéiones terminologicas
Previao éf?éﬁtinuar con el desarrollo del trabajo, consiQero que .
resul ta im#éfé{iVo hacer un alto para definir algunas cuestiones
terminolbgiéas;;ya Qque las mismas habran de tener importantes
implicanciasVbq%fériores.
£l conceg£§ de descentralizacidon es entendido como "el prbceso
de transformaeiﬁnvde las estructuras del Estado, consistente en que

un poder_centﬁal_transfiere un conjunto de competencias y recursos a



los émbitos £erritoria1es del Estado, para gque éstos los gestionén en

forma autbﬁoma, en el marco de la legalidad vigente" (l.a Serna.,

1989).

Las descentralizacion involucra entonces dos elementos -

)

relacionados pero a la vez diferenciados: por un lado una instancia

institucioné@, gue a su vez involucra una variable territorial. En la

primera se: - encuentran invaotucrados al menos dos niveles

institucionales (Nacional, Provincial o Municipal). En la segunda, el-

ambito territorial e la que cada jurisdiccion ejerce suw

combetencia5 (5).

Es importante sefalar las diferencias existentes entre

deslocaliza;ién, desconcentracion y descentralizacion, términos que, a

)

pesar de  distar en sus connotaciones, suelen ser confundidos

(Flindling;z?l992). lLa deslocalizacion involucra unicamente ~ la.

variable eépadial, mediante el traslado de un lugar del terrvitorio a

otro de actividades economicas o de las sedes administrativas de

gobierno, sin involucrar delegacion de competencia alguna ni  de
capacidades decisorias.
La desconcentracion en cambio implica la posibilidad -que

instancias - inferiores de wuna organizacion tomen Eé decisiones
- a8,

reservadas anteriormente a los niveles superiores dentro de la misma,

pudiendo o no . encontrarse presente el componente territorial, pero en
todo caso, hag?endo referencia Unicamente a procesos que se dan al

interior de -un mismo nivel Jjurisdiccional. De este modo, las

decisiones tomAdas por las instancias inferiores guedan sujetas a las

premisas que-ihbdne la autoridéd central, que determina los objetivos
a ser logradog}f

Por ulti@éi merecen una consideracion especial los organismos
descentfali;éQ§5 que dependen del gobierno central, y que constituye

lo que se ha-llamado la descentralizacion funcional. En principio

)



éstos no estarian incluidos en la definicion de descentralizacion
enunciada bfétedentemente. A pesar de su denominacion, estimo que a.
estos orgéqismos debiera considerandoselosy mas proximos a lé
desconcentr#cién que a la descentralizacion. Ello es asi por cuanto
"si no'desde é1 punto de vista del'berecho, s1 desde el puntao de
vista real;f}sociOIOgico y econotmico se trata mas bien de una
modal idad ;5§  la desconcentracion” (Guaita, 19735). Tambien lé
evolucion hiSfbrica de estos organismos demuestra la fragilidad de
su supuestafﬁﬁtarquia ante las permanentes restricciones impuestas:é
sSUs facultadés por parte del poder central del que dependen. Asi lq_
expresa Grpiéman al considerar que "en 1la situacibh actual, como
puede apreciérse, si bien una parte importante del aparato estatal
essi/compueéta;por organifgmos descentralizados, las atribuciones de
estos han éidé resumidas con intensidad y frecuencias crecientes pok
parte de la4édhinistracion central. Si a esto se suma el hecho de que
aun en condiciones norméles, 0 sea, cuando se cumplen las previsiones
de las rgspthivas leyes organicas , en la mayoria de los casos las
autoridades‘superiores de esos organismos son designadas y removidias
por funcinnarios politicos de ' la administracion central (Poder .
Ejeéutivo, 'mihistro5 o secretarios), debera  concluirse que la
descentralizééibn en nuestro pais es practicada‘generalmente,como un
recurso té;nico pero no coma un medio democratizador que permita
aumentar la péFticipacién" (Groisman, 19%91).

Este Uitimq concepto nos induce a pensar que las definiciones
planteadas'ehﬁtorno a la descentralizacion y la desconcentracion no
alcancen a dak(cuenta de la totalidad de los aspectos involucradoé en
dichos térmfndst

Ya me he.referido a la descentralizacion como concepto no a-.
historico, y.iaftonsecuente necesidad de contextualizarla en uR marco

economico, sdcial, histéorico y politico gue permita vislumbrar sus



connotacionéévy alcance. Resulta llamativo que 1la descentralizaciéﬁ
sea defendi&a>desde diferentes posiciones ideologicas e impulsada pbr
corrientes ﬁoliticas de signo diametralmente opuesto (Grdisman,1984)}
Ello impoéibiiita, prima facie, una toma de posicion a favor o en
contra de diéhoé Procesos.

Inmediétampnte surge el interrogante sobre cual es el alcance vy
la dimensiéﬁidél términd desde las distintas posiciones desde las que.
se lo imp@isa. Posiblemente éste no sea vya de un problema  de
definicibn.fﬁerminolégica, sino que se este refiriendo procesos QE
diferente siﬁhificacibn politica, social } economica (Pirez, 1989).
Estos aspectos, que pueden ser identificados analiticamenfé,- se
encuentraH iﬁ£imamente vinculados entre si, le dan significado (en un,

sentido ulotéb) a la descentralizacion. Entre las perspectivas desdé

la que ha;ﬁ%ido abordada esta cuestion, pueden distinguirse dos
enfoques ’diferenciados: la descentrélizacibn desde una optica
técnico—administrativa y descentralizacidn como proceso politico;

Desde tlé concepcion descentralizadora en términos tecnico-
administrativés, prevalecen consideraciones de tipo eficientista  a
partir de‘lééicuéles la asignacibn’de funciones debe maximizar el
rendimiento ﬂé los recursos disponibles por el sector publico. en un
‘marco de argumentos que remiten a las teécnicas de administracion paré
mrganizaciohgé complejas. Esta eficiencia administrativa apunta a
buscar la féiacibn Optima entre funciones, tamano de los enles
locales, costo.de los éervicios y localizacion de la démanda. Baijo

esta perspe;t;va predominan las concepciones formalistas, que tienden
a interpretafla (y &a plasmaria) como un acto de naturaleza juridica o
juridico adﬁinistrativa. La autonomia de 1los poderes locales es

entendida como. delegacion de facultades, y susle limitarse al maximo.
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L.a Dtra~perspectjva posible es la que considera a 105 procesos
descent?aliéadores como un  aspecto de partieular en ©1 marco més
general de &?mbiD de las formas de relacion ggtado-sociedad.

lLa incbfporacion de 10# politico en |, conceptualizacion de ia
descentralizacion incluye la posibilidad dn na ampliacion de la vida
democrética; en la medida en que va acompapada del incremento de Lla
participaci6h de la ciudadania a nivel de lag comunidadés locales.

Ante 1a insuficiencia de las fofmas de representacion politica
indirecta, méhifestadas en las crecienteg .demandas de legitimidad

originadas en‘.el sistema politico (Furlan, 198%), surgen. nuevas

tendencias hacia formas de participaciéon directa. En tanto la
descentralizaCibn vaya acompanada de mecanismos que favorezcan la
participacion, politica, especialmente a ltraves de la implementacion

de estas nuevas formas directas (que resultan especialmente viables

en los pequelos espacios geograficos), podra constituirse en  un

"elemento que permita profundizar 1los procesos de democratizacion

politica de ia snciedad.

Desde esta. perspectiva, la descentralizacion vya no debe iser
concebida coﬁo un acto, sino coma un ﬁroceso gque amplie las
posibilidades“de los individuos para intervenir en 1la toma de
decisiones qué”los afecten o involucren en todos aspectaos de SQ vida
cotidiana. . Pgra que la descentralizacion contribuya a LN a
democratizacibh>social, la participacion a la gque se hace referencia
desde lo poliﬁigp, necesariamente debe inveolucrar a los Sectqres mas
maréinados o s5in . posibilidades de ser influyentes. La implementacion
de las divers§s;formas de participacion debiera tender a asegurar las
oportunidades devparticipar a aquellos sectores mas desprotegidos y
postergadoé a partir de wuna voluntad politica por institucionalizar

el derecho de todos los sectores sociales a ser consultados o a

decidir.



io

4f~'Desqent%éiiéaci6n politico-—-administrativa y Municip

A Darfiff'de esta definicion de descentralizacion politico-
administrat;;én como un proceso de céracter global y amplio, és-
necesario ei_fétonocimiénto de la existencia de un sujeto qgue, siendéa
capaz de 'éégmir las competencias que se than de transferir,

conjuntamenté”'posibilite la profundizacion de la vida democratica.

R 1 .
Sin desconocer existencia de otras posibilidades, pareciera que en el

g

ordenamiento;;nstitucional argentino ese sujeto es/por excelenci%/el
Municipio. Eﬁjeste sentido, es necesaria una referencia a las iﬁ@as
de Tocquevilie; gquién liga la idea de desarrollo de la democracia
moderna a léibétenciacibn de los puderes locales, en tanto que las
libertades 'y'L;Qs derechas pollticos ée desarrollan y consolidan
principalmente.eh 1os niveles locales. Expresa Tocqueville: "Es en el
Municipio dbndé residé la fuerza de los pueblos libres. Las
institucioneskﬁ@Unicipales son a la libertad 1lo que las escuelas
primarias a'lq'ciencia; ellas son las que la bonen al alcance del
pueblo; le Hé;éﬁ gustar de su uso pacifico y lo habituan a servirse
de ella. Sin;instituciones municipales, una nacion puede darse un
gobierno liﬁfé;> pero carecera del espiritu de la livertad"”
(Tocquevillé,?ié?O). |
S )
Asimismo, el Municipio es la instancia estatal mas cercana a la
realidad cofi@iana de una sociedad local. Por una parte, en el
Municipio se F%flejan las particularidades propias de las comunidades
locales,. vy la;éﬁra refleja las caracteristicas y orientaciones del
estadé,,dénd0§e de este modo la maxima interaccion entre Estado y
sociedad ciVii‘(téstells, 1987a). Es decir qu@/siendo el Municipio el

nivel del Estad@ﬂde menor ambito territorial, ofrece una amplia gama

de stibilidadés»para incrementar dicha interaccion. De este modo, en



el nivel }b?él pueden articularse alianzas sociales mas amplias,
siendo menoh.ia fuerza de los aparatos no democraticos del Estado vy
mayor vy mé;{;eficaz el control social sobre la actuacion estatal.
Tambien a n;&el local resulta mas facil la conversion de las demandas
sociales énvbQIiticas publicas. Ello adquiere particular impﬁrtancia
ante el cré?iante deterioro de las condicioneé de vida de amplios
sectores sééiales, ante qui¢tnes el Municipio aparece como el
referente eéiétal més proximo para el planteo de sus demandas.

En reégmén, si anteriormente aludi, parafraseando a Borja, al
uEstadoh céﬁtﬁ;iizado como una expropiacion politica de las clases
populares",*;dﬁsidero que el Municipio es el nivel institucional mas
apropiado h%ké_canalizar la expresion de grupos y clases sociales,
como instaﬁéié de participacion politica de aquelloslsectores que ven
imposibilitéaa’éu intervencion directa en la vida del Estado (aun con
las limitAEiQnES que mas adelante consideraré). El nivel municipél
aparece co@é el espacio en el que resulta operacionable ta
art;culaciénfde la participacion popular.

Ilabiendqﬂ'definido los significados y alcances posibles de 1a

>descentrali2abién (desde la perspectiva netamente  tecnica o

incluyendo éds aspectDS‘po1iticos), y habiéndome manifestado a favor
de la'instahéia‘municipai como el ambito mas apropiado (aungue no el
Unico) como Béstiﬁatarhn de la misma, debo sefalar que tampoco eé
unico ei sigﬁificado y el alcance que desde diversas posiciones le ha
otorgado _ai;“término "Municipio". La importancia de ésta-
diferenciaﬁibﬁ; radica en que de ella derivaran la indole vy ei
caracter de féé funciones que se le asignen, y el rol que desempeﬁéré 
dentro del‘kégimen politico en su conjunto (Ternavasio, 1990). Una
primera pdSiﬁién considera al ambito mﬁnicibal en una dimension
Exclusivamédtélédministrativa Las funciones municipales son definidas

cton alcance ~ limitado a la administracion de algunos asuntos de



alcance locaL; y el tema de la autonomia queda reducido a los
aspectos ecqhbmico~financieros, prevaleciendo los asuntos téCHiCOS
sobre lo ﬁqﬁitico. Desde la otra perspectiva se invierten - los
términos, tdiécéndnse al Municipio en un espacio netamente politicq,
un espacio'dé'éocializacibn y de formacion de la opinidn publica.‘En
tanto 1la pgiﬁefa tiende a desgpolitizar 1la cuestion municipal, lé
segunda laj'ﬁpncibe como la base del sistema politico global. La
disyuntiva diété de ser nueva (6), pero tiene total vigencia.
Resulté:iﬁteresante sefmalar el correlato. existente entre éq lé
concepcion d%L‘Municipio y el tipo de estudios.y analisis que‘de-

ellos derivadf(Furlan, 1989). Por una parte, concibiendo al Municipio

como ‘el coﬁjunto de instituciones publicas que constituyen el
gobierno local™ encontramos estudios orientados principalmente
dirigidos al . analisis unicamente los aspectos legales - vy

administratiQésﬁ'de la estructurav publica local, desde una épticé.
primordialmenﬁé formalista. Por la otra, a partir del 9@ concepto
que asimila‘él'Municipio como "el conjunto de actores sociales que
interactUan’éHfél escenario urbano... se encuentran los trabajos qué
ven en lo Qrﬁgno una manifestacion en el espacio de las relaciones
sociales" (7)1‘

Las impfi@ancias de las ~distintas concepciones  posibles sobre
descentraliza:ibﬁ y Municipio son determinantes a la hora de defiﬁir
cuales seran f9‘en queé condiciones) las funciones que debe asumir el
mismo. AUn afEié5gD de simplificar un debate de larga data, y que
pareciera e$£éfilejos de serr resuelto, boéquejarévlas dos posiciones
predominantes?desde lﬁ(que se lo ha enfocado. &n primer término, el
analisis ha véido abardado desde una perspectiva economicista,
introduciendD Eriterid5 de eficiencié para determinar cual debe ser
el nivel estaé#i_que se}haga cargo de -las funciones del Estado. Desde

esta posicion 'son tomados en cuenta diferentes aspectos tanto la



oferta (costos, tamafo del servicio, administracion) como de 1la

demanda (localizacion, segmentacion) de servicios gubernamentales.
r\)»«’ - .

. ‘:' . } N .
sta misma linea se .encuadrado la problematica de la

Dentro ‘devi
distribucibnadé.las funciones estatales como componente del proceso
de atumulacié&xecnnbmica, la reproduccion de la fuerza de trabaj0_§
del sistem#fqé.relaciones sociales. Pirez ensaya un "principio muy
abstr;cto" qdé resume esta posicibn, y segun el cual se distribuyé

"lo global del proceso de acumulacion (relaciones internacionales,

moneda, mercado nacional, etc.) al nivel central o nacional; lo

regional ‘a fiQ$‘ niveles provinciales (individuales o en formés
asociativas.ifégional supra-provinciales), mientras que lo locaj
(municipal) vsel_conformaria especialmente por, lo que hace a la
construccibhtdel medio de vida de la reproduccion de la poblacion
(suelo vy viQiéﬁda -soportes materiales de la reproduccion-; educa;ién
y salud - —éﬁ  SuS aspectos mas generales: educacion primaria vy
secundariay ,#éehcibn primaria de la salud y servicios generales,
pediatria, etéf; condiciones ambientales -agua, cloacas, limpieza vy
basura, contamihaci@n—)" (Pirez, 1989).

En opdgiCibn a estos enfoques, basados en criterios
principalmente;ECDﬂbmiCDS, existe una segunda perspectiva desde la
que los procésqé descentralizadores deben rescatar el concepto de
Municipio no wéi‘partir de una concepcion estrecha de ser un mero
prestador de:iéé»serviciosvinmediatos a los habitantes, sino como'uﬁa
institucion c}éVe en la relacion Estado—sociedad. Y como tal, hace
referencia §€? 1as capacidades politico~in5titucionales de las
sociedades lbcéies para )ﬁfdeterminar democraticamente buena parte de
los Componentes,ﬁe su calidadvde vida. Desde esta posicion, no se
trata simpleﬁeéﬁglde buscar un sistema gue distribuya funciones para
garantizar lavadﬂuccibn de obras o la prestacion de servicios del

modo mas eficiente. Se trata de lograr que sea la misma sociedad



quien decida que, cdmo, gcon qué, cuando y donde, a partir del

desarrollo de.estructuras politicas proximas a la sociedad civil y do’
la participéc;én de la misma. La funcion esencial del Municipio,’
concebido cSﬁp Qna organizacion politico territorial, debiera ser la
deteccion dé?]as verdaderas necesidades locales, y la movilizacion de
los recursosfnecesarios para satisfacerlas.

Finalmeﬁﬁe, la idea del CEstado Social e Derecho como_promotmf
dé cierta ,ngaldad material y colectiva, como superador de Ia
concepcion fdfﬁalista‘e individualista de igualdad ante la ley sobre
la que se bésén ios principios del Estado Liberal de Derecho, reserva
para las inééitucimnes municipales un rol concreto y diferenciado.
Perdigo lo défine claramente cuando expresa que "la prestacion por el
Municipio de iDs servicios comunes basicos se ve hoy superada. por lé
intervencibn @gnicipa1 en una poaifacéticardiversidad de actividades
y servicios ;éécialES, culturalés, recreativas, etc.—- con las que se
pretende quéita igualdad material a la que ha de tender el Estadé
social no se iihite, Unicaménte, a lo elemental o esencial, sino a
todos aquellbg‘aspectos que contribuyen al desarrollo integrai del

individuo y de. la sociedad en que se integra" (Perdigo, 1987).

5.- Obietivoésﬂé la descentralizacion

Las diférentes concepciones de la descentralizacidon (y las
correspondientes definiciones de 1la institucion municipal vy sus
funciones en:_ellas implicitas) determinan 1los objetivos que se
persigsan en céda caso. En- - esta Seccion profundizare el anrnalisis en
particular de;ioé objetivos hacia los gue deben tender los procesos
de descentralizacion que pretendan constituirse en instrumentos de la
prcfundizacibﬁ;de la vida democratica.

Sin embaféd, ya he mencionado lo cuestionable que reéulté'

intentar una reflexion sobre estos procesos, si no es dentro de un



marco mas'amplio gue nos permita contextualizarlas como componente
del acéual'.broceso socio-politico vigente, por que se efectuaran
algunas observaciones criticas due permitan mantener un o ominimo.
equilibrio'é&tre ambos aspectos.

En'primef lugar, la descentralizacion posibilita el acercamiento
del Estado é'1a sociedad civil, aproximando la gestion y el control
del sector:pdblico a la estructura social. El acortamiento de las
distancias.poéibilita que el aparato estatal aparezca como un ente
real vy tangible a los ojos del ciudadano coman y,<1]§ndo aun mas
lejos, comO"pfopiD. "La activa intervencion en forma individual o
agrupada eh,dfganizaciones intermedias de la poblacion solo se puedé
dar cuandO'Ia distancia entre Estado y sociedad se minimiza. Alli,
entonces, se;'yerifica una précticé concreta donde el apatrato del
Estado, pese 'é sSu carééter de .agente spcial donde coexisten vy ée
enfrentan séétofes sociales contrapuestos tiende a cobrar autonomia
relativa de Eée conflicto y se transforma en vehiculo apropiado del
objetivo compérfido de democratizacion" (Rofman, 1989) .

Pero la' descentralizacion politico-administrativa adquiere su

verdadera dimension al permitir viabilizar la activa presencia de la

sociedad civil en la definicion, control y seguimiento de Jas

acciones gubernamentales descentralizadas. Por lo tanto, la

participacibn:'ciudadana debe constituir un objetivo central de la
dESCEntralizécibn, comao medio para profundizar e) contenidn
democratico de la sociedad. "Gs preciso que haya descentralizacion
para que los_aﬁiéres locales tengan espacio propicio para participar.,
Sin desce”tkaﬁi?aCibﬂ, cualquier madalidad de participacion popular
no sera eficaz. Carecera del ambito adecuado Ppara expresarse. vy
tomar decisiones efectivas vy

desenvolverse . con posibilidades de

respaldadas en'hn poder real" (Rofman, 1991).(8)




Al miémo tiempo, la participacion de la ciudadania es una
condicibn-;ﬁara que el proceso descentralizador sea legitimo .y
1egitimaddi por la poblacion. La participacion abierta, sin
condicionahientos ni exclusiones, constituye wumna condicibn para
asegurar qQéblos beneficiarios directos de la descentralizacion sean
aquellos séﬁtores que mas necesitan de un gestion estatal orientada
hacia 1la rédistribucibn mas equitativa del excedente social. De este
modo, a tﬁaQés de una descentralizacion que tenga como meta promover
la participacibn efectiva, se posibilitara a los sectores de menor
poder e ingresos, incrementar su capacidad decisoria y asequirar su
posibilidad  de acceder a los recursos de origen estatél para el
mejoramientb* de sU calidad de vida. En este sentido, la
descentralizacion necesariamente debe implicar una modificacion real
y profundaaen las relaciones dé poder, a favor de aquellos sectoreg
gue tengan una amplia gama de necesidades basicas insatisfechas.

Queda Elaro que.de'modo alguno puede pensarse gue el Dbjefiva
altimn de lé‘descentralizacibn sea lograr una mayor eficiencia de ]a
gestion pUblita. Si asi fuera, se correria el riesgo de asimilar g
ésta con la privatizaci0n de los servicios puablicos qué tuviera comen
destinatario% cactores locales (9). "El abandono de todo criterig
saocial...puede ser la puerta de entrada para convertir un Sérvicio
publico, que'déscansa en principios de equidad y cuya prestacion dehe
estar asegurada a cualquier ciudadano, cualquiera sea su ingreso, eﬁ
un acto mefcahtii discriminatorio de la accesibilidad al mismo poe
razones de cépécidad de pago o nivéles de recursos" (Rofman, 1991). v
esto ultimd‘éS juStamente contrario a lo que debiera perseguirse ﬁ
través de lé:descentralizacibn: que aquellos beneficios logrados 4
partir de unafméyor eficiencia, sean aproaopiados pof aquellos sectoreg
que mas ﬁeqesitan del accionar estatal en la distribucion mag

equitativa del excedente social. La presencia activa de estos actoreg



sociales téﬁb;én podria incrementar otro aspecto de la eficiencia dei
Estado: su ﬁéficiencié social".‘Luego, no se trata ya de un problema 
meramente ﬁéﬁﬁico. Es un problema politico y esencialmente social.

En Dtrs aspecto, la instituciounalizacion y el afianzamiento de
las précticgézparticipativas posibilitadas por la déscentralizacxdn,
y su interﬁéiiéacibm en la conducta de todos lbs sectores sociales,
contribuiriéﬁ;.a asequrar ei sistema politico dentro de un régimen
democréticOéﬁUe trascienda a sus meros principios formales, superando
la insufidieﬁ&ia del voto como unico mecanismo de participacion’
institucionali;ado. La ausencia de canales de participacion spcial,
acompanada ?dé otros mecanismos de democracia directa, ha sido
sefnalada Cqﬁb  una de las causas de la Iinestabilidad del sistema
politico eﬁf;hﬁestra sociedad (Flinding, 1992). La existencia de
ciclos "impigs;vos" de retraccion e inhibicion de la participacidﬁ
ciudadana dﬁ%éﬁte regimenes democratico facilitaria el advenimienté
de los gobié?hbs de facto, chas crisis a su vez estarian causadéé
por‘ciclos féxp1o5iv05“ en las demandas de participacion por parte dé
la sociedad Qi911. Pareciera que la legitimidéd politica hoy no puede .
basarse unicéaénte en grandes aparatos estatales y partidarios, sino
que requiere Lde la existencia de estructuras politicas locales ¥

regionales ‘que viabilicen el funcionamiento eficiente de mecanismos

“de participacién politica.

Por ULEiﬁq, en .el contexto de la c¢crisis econdmica, cuyas.
coqsecuencias}fentre otras, son la reduccion del empleo en todos loér
sectores de jé.economia, especialmente en el sector industrial, se ha’
valorizadb_légposibilidad que tienen los gobiernos locales para la
promocion dé_é@prendimientns productivos locales y el  apoyo de las

iniciativas. tendientes a reactivar la economia regional vy a la

creacion de‘gmpleo a nivel ldcal (Miralles, 1987). En este aspecto se

han sefalado.. las potencialidades que brinda. la posibilidad de



movilizacian pequefos recursos no incluidos en las: politicas
macroeconéhicas,‘o lé revalorizacion de recursos no aprovechados o
sub—utilizéaﬁs. Sin embargo, en necesario tener en cuenta iaé
virtudes dé esta posibilidad se veran relativizadas en la medida en
que no seahﬂjﬁcluidos los sectores sociales menos favorecidos por los
metanismos‘dé_distribucibn de los beneficios de Ja sociedad.

Asimié&ﬁ, a raiz de la <crisis fiscal (agravadas por vios
;ompromisdéwde la deuda externa) tienden a desaparecer las politicas
centralizadéswmediante las que se subsidiéban algunas modalidades de
producci@f‘j‘consumo para paliar las desigualdades y garantizar la
satisfacciéﬁi de las necesidades minimas de la poblacion. La
descentralizétibn permitiria a los gobiernos locales enéarar- la
s%tisfacci6H fae ciertas necesidades de la poblacidn, a partir de.
estrategiaéﬁﬁés asociativas o dé cooperacion con la misma.

En esté/éspecto, Herzer y Plirez (198%9) identifican dos posibles-
concgpciongévAde la descentralizacion en el contexto de la crisis
econbmica 'a#ﬁual. con los respectivos objetivos subyacentes. En
primer térmihq; visualizan la posibilidad de que la descentralizacion
con;tituya Qﬁé‘"distribucibn real de poder". Estaria refiriendo a l1a
congepcibn‘ ﬁgé incluye la dimension politica de la‘ cuestion,
tendiente éiﬁla profundizacion de la vida democratica que vya _he
analizado."';EH segundo lugar, analizan la posibilidad de
descentraliz;cién implique simplemente una "distribucion de cargas".
Esté ultim¢ €éso es lo que podriamos llamar una concep;idn "parversa"
de la desﬁénéralizacibn. E£1 Estado central, a traveées de la
transferenciéi de funciones estatales hacia los gobiernos locales,
pero no de * " l1os recursos necesarios para afrpntarlas,. estaria’
redistribuyédéo la carga de la crisis economica hacia los mismos, &
la vez que §e1induciria a una atomizacién territorial de las demandas

planteadas .DDV’ la sociedad. A través de la descentralizacion sé



intentaria que los Municipios garanticen el cumplimiento de las
funciones estatales (salud, educacion, etc.), pero al negarsele los
recursos necesarios, también se les estarian redistribuyendo los

conflictos desde el nivel central.

b.— Limitaciéﬁeé y _peligros
En priﬁéf Jugar, debemos sefalar  caomo prereguisito para que la

descentralizacion politico-administrativa pueda ser implementada. en 
toda su diménéibn real, es decir como instrumento que permita

incrémentar ;ibrofundizar el cqntenidd democratica de la sociedad,

el respeto ‘5  1és libertades democraticas y de libre juego‘ de viaé
institucionééiEpnsagradas por el voto popular. En este aorden de

ideas, existéf e1 riesgo de confundir la descentralizacion en su

aspecto meramente técnico-administrativo con programas supuestamente

participativos, pero que no son otra cosa que pantallas de un
esquema decigional autoritario. Ejiemplo dJde ello son los planteos
"democratizantes" que a partir del régimen municipal han sido

expuestos por-los gobiernos "de facto", pero que “"despojado de su

significaciénbpolitica, queda relegado a la administracion de los

servicios y.§.iés medidas edilicias" (Groisman, 1984). Como ya lo he

mencionado,ieskﬁecesario qu la descentralizacion posibilite a los

actores locélés.tener un lugar propicio para la participacion, como

instrumento que permite acortar la distancia entre el Estado y los

administrados, ton las consecuentes modificaciones en las relaciones.
de poder, en éf Marco de las instituciones democraticas.

B /

En segundo .termino, otra limitacion a la descentralizacion esta

dada por -aspéctqs Juridicos que restringen 1as facultades de los

gobiernos locaiés. Ya he mencionado que la Constituciaw de 1853 se

limita a encomendar a las provincias la organizacion del régimen

municipal, sin especificar el alcance de dicho régimen. €1 criterio



sequido imblicitamente por la Corte Suprema de Justicia de ta Nacion
hasta hace_pbco tiempo se orientaba a negar el caracter originario de
lo; poderes municipales, sosteniendo que los mismos emanaban de la
delegacibn,:lde las provincias a traves de sUs resbeﬁtivas

constituciones y leyes organicas (Groisman, 1990). lLa imposibilidad

"de darse squropia ley orientd la opiniones de los administrativistas

hacia la  negacibn del reconocimiento de la autonomia municipal.
Concordantemeate; los Municipios tendieron a ser concebidos coﬁo
organos de ' naturaleza netamente administrativa, descartandao 1la
posibilidad de su actuacion en el campo de lo politico.

En laslreformas a las constituciones provinciales verificadas é
partir de laldécada de los 50, y)en particular en agquellas reformas
introducidag,a partic del afio 1984, la tendencia fue la aceptacion en
diversas grédos de la autonomia de los Municipios de las fespectivés
prdvincias.‘Esta realidad fue recogida por la Corte Suprema a traves
de una modificacién de su jurisprudencia que se orientd hacia la
aceptacion dévla auvtonomia.

Sin Vembérgo, mas allad de las discusiones doctrinarias, la
cuestion pﬁinéipal debiera centrarse en cuales son las atribuciones
que efectivéméhte se confieran a los gobiernos Municipales a traves
de las respééfivas Constituciones ProQinciales, y si les permiten
obtener el podéf suficiente para garantizar la satisfaccion de las
demandas quefse planteen. Tal como lo sefala Groisman. "mo es util
recurrir a:défihiciones rigidas como las de "autonomia" vy "autarquia"
cuando la reaiidad presenta una gradacion entre una y otra, existen

zonas grises o indefinidas y, en definitiva, resulta mas impaortante

referirse a las atribuciones concretas que se aspira a obtener que a

principios absolutos o metafisicos".
Una tekcéra limitacion para la fragmentacion del poder del

Estado en sus diversos niveles, esta dada por la necesidad de



mantener éﬁ el Estado central una unidad en su funcién de
articulaciéh po1itica Y sdcial que garantice la continuidad de las
relaciones;;ébciales basicas (Capraro, 1989a). Los limites de la
descentrali%écibn llegan hasta donde ésta suponga una fractura de la
Capacidad. :éécisional_ central del sislema estatal, en tanto
articuladgffﬁolitico de diferentes sectores y grupos, Yy garante de
las condi;iéaés generales para que la praoduccion y la circulacién'no_
se vean,intéfrumpidas.

En seﬁgido inverso, debe sefalarse que la posibilidad de mejorar
aspectos impértantes de la vida de 1las soéiedades locales se‘veré_
limitada éh‘ié medida en que la descentralizacion no permita ninguné
iﬁfluencié?én la orientacion de las politicas del gobierné central
respecto a;;igunas cuestiones fundamentales (paolitica mactoeconémica
Y financiefé;. pago de la deuda, etc.). En este sentido resultara
limitado ert}esultado de los intentos por reducir las injusticias
sociales a},éravés de los procesds cde descentralizaciéh, si
conjuntamenté_no se definen y aplican politicas estructurales que
tengan incidéhcia directa sobre la distribucion del producto social.

En cuaf£b.1ugar, la existencia de problemas que exceden el marco
local (que imhiden que sean encarados por los gobiernos locales en
forma aislaaé) han sido sefalados tambien un como un limite o una
restriccion péra la descentralizacion. Si bien es cierto que alguno§_
de estos aspéttos requieren, como vya lo he senalado, un tratamiento a:
partir del;ngado central, otras cuestiones podrian ser'encaradas a.
partir de unévéstrategia coaoperativa que involucre en forma conjunta
y coordinada.. a los diferentes gobiernos locales. Igual tratamiento
podria darséwéjaquellos probiemas que, par falta de medios, no pgedan
ser resueltdsi aisladamente y de modo eficiente por pequefos:

Municipios.



En otrD éSbectD, si la descentralizacion no esta acompaﬁadé par

una ~democragiiacibn dentro del Municipio a travées de formas de

i ’

participacibn,fﬁirecta que incluyan a los sectores mas marginados.,
puede concluif' en un robustecimiento del poder de los grupos
econdmicaoas :ipﬁales. Estos grupos, mejor articulados, . puéden-
apropiarse dé;}a mayor capacidad decisional que se haya otorgado a
nivel inferio;‘de la escala territgrial, arientandola en funcion de
sus propios iﬁﬁereses, y no hacia la satisfaccion de las necesidades
de los sectdres de menores recursos.  Es decir ; que existe la
posibilidad 'dg” que se consolide wuna estructura de dominacion
excluyente, eﬁfmanos de los "poderosos" de la ciudad, en tanto no se
aliente la partiéipacién politica v social.

Asimist{Via falta de practica democratica buede hacer de los
Municipios Camﬁo fertil para 1l establecimiento de relaciones
clientelistica§ mediante las que los sectores obtienen determinados
"favaores" por.‘ﬁarte de la administracion, en forma individual o a
través de los dirigentes de las organizaciones vecinales, a cambiag de
apoyo politicd; én forma directa a traveés del voto, o de modo mas
indirecto (actividades prqéelitistas, manifestaciones, etc). A partir
de esgtas prééticés clientelisticas determinados sectores populares
pueden accederaa.determinados beneficios, pero no ya como un derecho,
sino a partir de un mecanismo de dominacion, gue excluye a todos los
que no se sometén a &l (Herzer y Pirez, 1990)

Eﬁ relacibﬁ a estos dos ultimos puntos, pareciera gque la mayor o

menor predispositibn de 1a ciudadania hacia la participacion puede

reconstituir un fattor que acote las posibilidades ofrecidas por la

descentralizacion. §in embargo, en este aspecto lo verdaderamente

relevante est¥'dado por la existencia de mecanismos institucionalesg

la que posibiLiten y garanticen en toda su dimension. No podra

esperarse que exista participacion generalirzada si previamente no se



institucionalizan 1los mecanismos que le permitan concretarse. Las
practicas patfiéipativas se iréh consulidando en la medida en que la
ciudadania pé?ciba las posibilidades reales y concretas de mejoraf
sus condiciohes de vida a traves de las mismas.

8in ‘emﬁékgo, resulta cierto que una limitacion proviene del
hetho que aiéqnos de 'los grupos que mas atencidon requieren vean
dificultada,iia utilizacion de las instituciones participativas
(ancianos, .ﬁﬁﬁos, minorias éthicas), y que estas involucren
unicamente a ibs grupos mas organizados y calificados.

Otra de las restricciones a las potencialidades participativas

: ]

involucradas en la descentralizacion esta dadq. por el requerimiento_
de conocimiéﬁtos complejos para la resolucién de determinadoaos
asuntﬁs. Es pésible que gran parte de la poblacion, y en particular-’
los séctores a$§;necesitados, no “estén en condiciones adecuadas para
enfrentar el‘é@ndcimiento del "experto”". En este sentido, el acceso a
la educacién‘cha cul tura constituyen)sin duda/los vehiculos de la
participacion.

Otro de‘ 1oS peligros de la implem@ntaciﬁnr de nmeCanismnos
participativéS  consi5te en la posibilidad que/ bajo determinadas
circunstanciés, ¢stos sustituyan a los mecanismos de representacion.
La participécibn debe ser concebida como complemento dentro de  un
sistema repré%éntativo, pero de ningun modo puede sustituir los
mecanismos de.fébresentacibn.

Por ultiﬁé;'propuse hacia el final de la Seccidon anterior gue
uno de 1@5- iobjetiv0s perseguidos por una concepclion de
descentralizac;bn que involucre un incremento en la participacion
amplia e irrestficta, es el mantenimiento de la legitimidad del
sistema politiqg, dentro de un régimen democratico que trascienda a
Asu»vcontenido jfokmal. S5in embargo, la materializacion de la

deacentralizacion instrumentada a partir de esa concepcion depende de




la voluntadf:politica existente en el sistema actual. Pareciera
presentarseb.uha situacidn paradbjicae pues "... las alternativas
consisten eﬁf_;ontener la participaciaon popular dentro de los Iimjté%
previstos pét el sistema o profundizarla vy extenderli transformando
el 1sistema,i‘é. riesgo /claro esté/ de ponerlo en peligro, que era
justamente‘ld.ﬁue se pretendia evitar propiciando la pafticipacidn“.
(Flindling,vf}§92). Pareciera que la tension existente entre el
incremento ‘aé la participacion que garantice la continuidad del
sistema de&ﬁé}ético frente a la irrupcion de gobiermnos auvtoritarios,
y el riesgo‘?btencial para el poder constituido gue implica una mayor
participaci66; 5se ve reflejadn en la relacion entre los aspectos
diSCUFSiVOSL?-'ia voluntad politica efeclivamente dﬁmo;trnda. l.as
palabras deHAQFélio Guaita son elocuentes: " Ya he recordado en otfas}
ocasiones qdé la descentralizacion (v la desconcentracion, etc) es un
tema que tiéﬁé’buena prensa .y mala suerte: 1o que se dice y lo que se

lee es casi siempre favorable, pero lo que se ve y se hace suele ser

muy diferente y es todo lo contrario a veces" (Guaita, 1975).

7.- Resistencias a la descentralizacion

El anéliéis_de los sujetos centralizadores vy descentraliiadores
nao permite réalizar un analisis lineal ni desde una perspectiva de
caracter SociaI (unos grupos o clases sociales son descentralizado-
res y otros na), ni desde una optica politica (la derecha o ,1a.
izquierda son:hcy descentraliéadores o no lo son). Como analizamos
precedentementé, es posible que a partir de la concepcidbn que se
tenga de 1la déscentralizacjbn (y por ende, de los abjetivos que con

ella se persigan), el término adquiera dimensiones diferentes de

. 9.
chn ) . . . :
acuerdo al interlocutor que lo sostiene, vy el contexto histaorico,

L

economico y  socio-politico emn que o hace. S1 bien el binomio
o , .

centralizacion-descentralizacion esta presente en los distintos




arupos sociales v corrientes polilticas, .
: Vol mentaata e e b

descentralizacvion politica sea concebida, gy eq todo como un  medio
, o : O

para democrétizar el Estado y mejorar |, calidad de vida del

territorio, habra de ser un objetivo Propio de los movimientos

sociales y‘pqliticos progresistas.

Sin embargo, a traves de diversos trabajgg e investigaciones se

han identificado sectores que se oponen 4

descentralizacion, "a

veces directa explicitamente obtrog ) i
o 14 P > Y > PN forma mas solapada®

(Borja, 1987a)_ Determinados grupos SOCialpg concretos han opuesto

una fuerte resistencia a la descentralizacign: lideres politicos

(difiqentes de partidos y parlamentarios), funcionariado del Estado v

ue tienen estrech : .
grandes empresas  qu as vinculaciones con la

Administracion central. Junto a ellos, aparece otro grupo que, de
. - C ie, =

’ S .
E i -ev i : 1 > asimismo o - .
forma @ﬁs 1mp{ev1sta, pLedF/ Simismo, oponerse de hecho a determinados

procesos de descentralizacion. Son aguellos que OCupan posiciones de

poder plblico o administrativo a nivel local, y que pueden Vérsg

afectados - por’ la descentralizacion y su correspondiente

redistribucion de competencias. También es necesario sefalar las

posibles resistencias de los funcionarios locales a la implementacion

de mecanismos participativos, para quienes estas practicas pueden
constituirse en pérdidas de poder o discrecionalidad. Sumado ello a
cierta inercia administrativa, los mecanismos de participacion pueden

hacer aparecer a los o0jos de los funcionarios locales un trastorno o .

una injerenciq“indebida en @] desarrollo de su actividad.



111.- LOS PRUCESUS NDE DESCENIRALIZNACION Y LUS RECURSUS LIUMANOS

1.— La descenéralizacibn y los recursos

La mayoﬁ;a’de los trabajos que abordan la problematica de la
descentralizéﬁ;bn coinciden en se”ralar como condicion necesaria
{aungque no suficiente) que la transferencia de competencias 9
funciones hgtié los niveles locales sea acompanada por la
trahsferencia dé los recursos necesarios para afrontarlas. Inclusive,
los recurscs_buéstos a disposicion de los gobiernos locales han Sidg
definidqiéohofﬁn% parametro central para determinar el grado real de
"autonomia céﬁfél que éstos cuentén. Expresa Savigny que "la autonomia
local se midé{éxCIUSivamente por la amplitud de los poderes devuel tos
a las autofidédes descentralizadas vy, correlativamente,  por la
importancia de, los medios juridicos, humanos y financieros puestos a
su disposicion”. (Savigny, 1978).

El "federalismo centralista" se ha basado en la capacidad del
Estado ‘cehtfél para captar los recursos, gestionarlos 9
redistribuirlos entre las instancias menores del aparato estatal
(Capraro, 1989), lo gue | a su vez le ha posibilitado . el
establecimiento;de limites en la distribucion de competencias. Esta
concentracibn.deilus recursos ha generado patrones asimeéetricos de
relacion entréi el Estado central 'y los gobiernos locales vy
regionales. ‘ ;Estos vieron condicionadas sSUS capacidades
administratiya§ :y de gestion, como asi también las de fomento Yy
promocion, a 1a}posibilidad de obtener recursos genuinos, NO ya como
productores dé  ios mismos, sino como demandantes ante el Estado

central.



En ef EDntexto de la crisis economica se abre el debate Scbre.lb
mbdos posis}es para afrontarla dentro del .sistema democraticg.
(Spagng]o;;;iéBQ)- Una "gestion democratica de la crisis". debiera:
invo}uCrafiléhtre otras cuestiones, la revision de las competencias
entre Naciéﬁ, Pr0vincia5 vy Municipio, no solo en lo que respécta anja
capacidad _éé ejecucitin del gasto., sino también en relacion a 105_
recursos. TEiv impacto de 1la crisis fiscal determina un prqundb
debilitamiéﬁfb de la capacidad del! poder central para dinamizar ié
econamia Y; c0Hsecuentemente, el agotamiento de un modo de relacion
vertical 'yjrjerérquica entre el gobierno central vy los pode}es'
locales, ahéiiéndose las posibilidades de lagrar formas de relaciﬁn 
’més horizéﬁ#élés y participativas, construidas sobre la base de una 
sistema de f;des. En cuanto a los recursos publicos la centralizacion
se ha reflejado en la existencia de figuras tributarias que deben ser
determinada$ T§ recaudadas centralmente,‘ y  en unos mecanismosl de
coparticipaciéqi“de arriba hacia abajo", es decir de la Nacion a ISS
Provinciasfvfkde éstas hacia los Municipios, a través de los diversos
mecanismoé déf;oparticipacién (10). Las nuevas realidades imponen la .
necesidad de}éonsiderar la posibilidad de esquemas mas horizontales
que permitén?ph mayor- protagonismo de los gobiernos locales en los
mecanismos retéﬁdatofios.

También e#iste coincidentia casi generalizada en semalar que el
rol de loszﬁgﬁitipios se ve sumamente limitado por la insuficiencia
de los re;ﬁfsos financieros. La capacidad de captacion Y
redistribucibh::de recursags  por parte del gobierno central, ha
condicionado f[é§ posibilidades de desarrollo de las instituciones '
locales. Trégihén sido las direcciones identificadas para revertir:.
esa éituacibn:(éose, 1990). Por un lado, la revision de los sistemas
de coparticipétibn federal entre NMacion y Provincias, que debiefa

redundar en uh;mejoramiento de las finanzas municipales a traveés de
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la copartiqipacibn dentro de la provincia (1l1). En segundo teéermino el
Municipio ;§§60 destinatario y/o como ejecutor de programas de‘
inversién;fﬁ@blica; Por Ultimo, 1la ampliacion de las facultades
tributariéé;mgnicipales a partir de una mayor eficiencia del mismo‘eﬁ
dicha funcidﬁ} En todo casv, el abjetivo hacia el que debieran tendér_
esas lineésﬂaéiaccibn estaria dado por la autosuficiencia financiera
de los gobig;nos locales.

En reséﬁen, para qu los ambitos menores del Estado amplien su

poder efectivo es condicion necesaria (pero no suficiente) que

v

/7 juntamente  las competencias gue se transfieren sean acompafadas- por

los recursds necesarios, ya sea a traves de la reformulacion de los

mecanismos-de,coparticipacibn nacional o provincial, o mediante la-

ampliacion de las facultades recaudatorias de los Municipios. Toda
R _".u&-’ : .

transferencia de funcionesi nb se diera (como minimo) en esas.

condiciones - constituiria la version "perversa" de la

descentraliﬁa;ibn, entendida como "distribacion de cargas" frente a-
la crisis eééﬁ@mica, tal como ya lo he sefalado. .

Gran hQﬁétonde trabajos que abordan el tema de los recursos eh:
el ‘contexté?;de la descentralizacién plantean la cuestion casi

exclusiva 'yffexcluyentemente en términos economico-financieros. Sih

desconocerifa,Vital importancia de esos aspectos, a mi criterio/esta‘

perspectiva fésg1ta un tanto limitada e incompleta.

Ello ésgési debido a que la desigualdad de la distribucion en ei
espacio geog;éfico no se da solamente en lo referido a los recursos
financierosf§ échbmic0s; tambien se verifica en lo relativo a los
recursos thépbé. .

El degéffbllo de capacidad gerencial y la capacitacion de los
recursos Huméhds de los gobiernos locales debiera ser visualizado'

como un eje,cgntral en el marco de los procesos de reforma del Estado

que tienden 'a crear un Estado mas democratico y participativo: a




traves de ;fé' descentralizacion. En buena parte, el éxito de la
descentralizégibn estard en la revalorizacion del capital humano, asi
como de apﬁévechar la totalidad de los recursos humanos que sea
posible utiiiiar. La.preparacibn y capacitacion de los mismosgs debera
dirigirse azlés diferentes cateqgorias, tantu del nivel ygerenciral como:
del nivel 6ﬁéf§tivq.

La congépcibn de la descentralizacion como proceso politico-
adéinistrati?bﬂ implica el reconocimiento de la intima vinculacion
entre ambos é§pectos, es decit entre lo politico y lo administrativo.
Por 1lo tantq;?la revalorizacion de la variable humana también.debe
apuntar a rééﬁhocer coﬁo falsa»la dicotomia politica-administracion
(Kliksberg;fiééﬁ). La descentra{izaciéh es principalmente un proceso .
politico, pégp_’debe ser instrumentado a través de una estructura
burocrética;ﬁiéﬁyos objetivos no necesariamente céinciden con los‘
establecidoéi;écr el nivel politico. Por una parte, como ya hemos
mencionado,. ii§s funcionarios locales pueden sentir que ‘la
descentrali?géébn afectard el desempefo de sus actividades, y sus
posiciones  ﬁé}§tiva5 de poder dentro de las organizaciones
involucradasﬁén.el proceso. Siﬁ pretender que la solucien para éstas 
situacibnesﬁéifa enteramente alrededor de la capacitacieon, considero
que eésta bq;dé tener un papel importante para vencer Vcigrtas'
resiégenciaéitégr parte de los funcionarios locales hacia la

descentralitédibm,-especialmente si a traves de la misma implica la

difusion déiﬁiéktos valores participativos vy democraticos. Asimighé,
en cierfos_éqédg, la resistencia puede estar originada en el temor
(jamas éxplicifédo) a "no estar a la altura de lagcircunstancias". En
este aspectqflibs programas de capacitacion que amplien el cahpo‘dé 
los conocimienﬁds tecnicos de los funcionarios locales puede}inclusq)‘

generar una*pﬁédispcsicibn favorable basada en la afirmacion de la:

autoestima para asumir nuevos desafios.




En genéfél, la mayaria de las administraciones municipales se
\V’caracterizaAf pbr un bajo nivel de Acualificacibn de los cargos
técnicos y;ééFenciales Yy, paralelamente, la cuasi inexistencia de -
areas orienﬁédas hacia la formacion, capacitacion y reciclaje de su-
personal. éiigte una conciencia difusa de la necesidad de formacion
de funcionarids gue pgedan convertirse en técnicos © administradofes
en el campdfﬁé la Administracion Publica local. En las condiciones
actuales, .igifcapacidad de dar respueéﬁa a las demandas de- la
poblacion sgaéhcuentra sumamente limitada por una tambiéﬁ limitéda

capacidad déb'gestibn. El traslado de nuevas funciones a los

Municipioslfghdré dudosos resultados, si no se encuentra respaldadé‘
por‘progradégféé asistencia técnica a las entidades locales,.coﬁ el
objétod{zoftaiécerlas en funcion de su nuevo papel en el cuadro
gupernamentaf}fLa tarea de asesorar y prestar apoyo técnico deberé
estar préséﬁgé no solo en la etapa de transferencia de funciones,
sino tamhién*éﬁ la consolidacion y desarvrollo institucional de las
entidades, :eﬁx»un proceso continuo (Reston, 1921). A los fines de
concretar ‘é;a  tarea de asistencia a los Municipios, resul ta
fundaméntal_‘iét'existencia de entidades que brinden asesoramiento
técnico, y??éﬁj particulaf/ con funciones de capacitacion de los
recursos huméaos locales que téndientes a una revalorizacion dé los - -
funcionariqé;mﬁnicipales y a un mejoramiento de sus capacidades de
gestion. A:ﬁéfﬁir de esa tarea de capacitacion y formacion, con el
transcurso d;thiempo cada Municipio podra contar con cuerpos-coﬁ

capacidad ge¢éhCiadora que haga mas eficiente su gestion global.

2.— Formacion .y "reconversion" de administradores locales
Ya se'ha_hecho mencion de las diferencias que conceptualmente
existen entre descentralizacion y desconcentracion administrativa. Es

posible inferik que existe también una diferenciacion entre el perfil




de los administradores publicos de un organismo descentralizado y los
de un organismo desconcentrado. Identificar esta diferenciacion

permitira sentar las bases para un posible proceso de capacitacion,

’
| t

en particular.aguellos que este dirigidos al personal municipal, tema

abordare eﬁ}lé proxima Seccion.

Tamblén Che mencionado los requerimientos de capacidades .
administrati?éé que demandarad a los Municipios el gerenciamiento'de
las funcidﬁéé que les sean transferidas a partir ‘de - 1la
descentrali?éﬁibn. cDe donde habran de surgir dichas capacidades? ééSI
posible qqé{éi igual que los recursos financieros, puedan ser_objeto'
de tranéféféﬁﬁ;a desde el Estado central? En otros términos ¢résulté
posible lafﬁﬁénsferencia de los recursos humanos necesarios hacia los
niVeles désﬁehtralizados? Y en todo caso (resultaria suficiente,
especialmeﬁ£éﬁdesde lo cualitativo?

Posibléﬁébte los requerimientos dé recursos humanos de las’
administratidﬁgé municipales podran cubrirse con la transferencia.de
funcionariﬁskffque actualmente se desempefian en organismos
territorialméﬁ£e desconcentrados, dependientes del Estado central. 5i
bien desaa:iﬁ‘éuantitativo ello puede ser suficiente (debiendo ser
objeto de éﬁélisis particular en situacionesnconcretas). consideroé
que desde_’ib’ cualitative no lo es. Ello es asi por cuanto los
Drganiéémos;fdésCGncentrados dependientes del Estado central suelen
caracteri?arééjpor una cultura organizacional mas orientada hacia el
cump]imiehtot¥de las pautas y lineas de. accion originédas en los
niveles ceﬁﬁféies, independientemente del considerar si ellas
satisfacen‘.é?nd las necesidades especificas de cada qna de las zonas
en las que$iggsarrollan su actividad. Uno de los aspectos mas
negativos,ﬁézia centralizacion es justamente el desconocimiento de
las especifiéiéades locales y regionales. Los funcionarios que se

desempefan en esas organizaciones suelen tener una serie de valores y




pautas compdntamentales que, en cierta medida, estan originadas en vy
son el,refiéjo de las normas y estructuras en los que estan inserﬁos
(Oszlak, iééaé).

Siend6 §rop65itD de la capacitacion Jograr una mejor adecuacidn-
de los reCQfsos humanos que trabajan en una institucion a los
requerimieﬁﬁés especificos de ésta, uno de los aspectos a considerar
se refiéréﬂifa la modificacion de la  cultura organizacional 
predominanté,?en tanto la misma obstaculice o impida>el logro de los
objetivos 189; ia institucion. Esta modificacion debe sér entendicda
como un  &é@bio de valores y actitudes prevalecientesb en ‘}a
organizacibﬁ; y que en buena medida refieren él contexto en e[‘que
ellas se dégémpeﬁan. Por lo tanto, a partir del reconocimiento de‘ia
especificidéﬂjde los gobiernos locales y de los cambios que debieran.
producirse 1ﬁédiante la descentralizacion, las personas que seran
traspasadas,;desde los organismos del Estado central hacia 1a§
administraciones comunales si bien han de ser "las mismas", no podran
ser "las mié@és". Ya no seran representantes del Estado central, del
que emanabawéu legitimidad, éino que deberan ser  mas concientes de 
estar gereﬁé?ando servicios publicos de su comunidad, de los que:
respoderan €a;forma directa sus inmediatos jefes politicos frente al
electorado £§c§1 (Ruiz-Gallegos, 1990).

Por 16L tantD, sera necesario contar con  un nrocesb de
”recmnversibhﬁ nara que, adeﬁés dé Seggﬁbjlizar a estos funcionarios
hacia el ﬁeéOnocimiento de las especificidades locales vy regionales;
tienda a lpg?ér en ellos la adopcion de - actitudes abiertas a la .

_participaciéﬁ;ajy a desarrollar un conjunto de aptitudes para el
. manejo de,ldggﬁgcnologias apropiadas a tal efecto (Del Brutto, 1990),
apuntando'téﬁﬁé a los objetivos democratizadores como a los objetivmé
de modernizagibh organizacional. Por 1o tanto, en este caso la

capacitacion “debiera basarse principalmente en “programas centrados




en la actigﬁdes" (Gore, s/f), es decir que apunten a un cambio ﬁe
actitud hacﬁi:;a_"-el reconocimiento y la informacion sobre las demandas
sectorialeéii y particulares, como asi .también sobre las
potenCialid%déé 1ocales- de movilizar recursos destinados a- darles.
respuesta.

En la_ééfinicibn de las estrategias para la capacitacion de los‘
recursos huhéﬁos locales pueden diferenciarse tres tipos de acciones::
R ¢ Formaciénf. de funcionarios que ée desempefan en las
Municipalidséé51 Sera necesario que los Municipios capaciten‘a S
personal, EﬁH e1 objetivo de generar mayores posibilidades para el
.gerenciamié&é@ eficiente de las funciones que les sean transferidas.
El tratamiéaib de este aspecto lo profundizare en Ia Sécéién
siguiente.’

X Reciclajéfkdel personal qdé sea traspasado a las 'comuhas,
proveniente f&e organismos descﬁncentradms del Estado central:
bésicamenteﬁé_fravés de programas de capacifacibn centrados en las
actithes,'fiﬁéluyendo asimismo los contenidos que hacen a la
éspecificida&*del marco normativo vy las tecnologias de gestion de los
gobiernos lpﬁéles.

*j Capacitagféﬁ de capacitadofes: es decif la formacion de
profesionale%} ‘docentes e investigadores a través de programas de
méxima excgféﬁéia, que actuen como factor multiplicador hacia otros
centros de ;fformacién. En particular, debiera promoverse "15
particjpaciﬁﬁ; 9n dichos programas de personas  provenientes del
interior dey;'pais, especialmente de las zdnas mas alejadas Y
carecienteé}li}fédiando de este modo las posibilidades de accéder a
la formaciéhfbacia las areas mas deficitarias en recursos humanoé
capacitados:

En cqaﬁ€o la la distribucion institucional de las lineas de

acciones dirigidas a la capacitacion que aqui se proponen, pareciera



no existiW;Qﬁé solucion unica. En primer lugar, sera necesaria»lax'
revalorizaciéhfde las areas de capacitacion dentro de cada uno de los
Municipiés{ ébho parte de una rejerarquizacidon de las politicas de
personal, CSﬁ;ébida como una de las politicas prioritarias pafa lds

N4

gobiernos 21655195- De acuerdo a )Kliksberqv (1984) "otro de los
aspectos pésicos de la politica de personal deberia ser el
"desarrollogagflos recursos humanos" de la ofganizacibn. En lugar de
recibir adiésﬁramiento como una via para proporcionar habilidades
especificésEiy  acotadas, tendria que verse como  un formidable
instrumento}lﬁéra el desarrollo de capacidades en funcion de la
prospectivaiaéxla organizacion y de un crecimiento permanente‘del
individuo“.;éijbien queda claro QUe por la escasa dimensiGn un gran
numero de Nﬁﬁiéipios no podra mantener éréas importantes dedicadas a
la capacitééibﬁ de gran enverdadura, limitandose en todo caso a
satisfacer élédnos requerimientos puntuales de las &reas operativas;
la importanéié.:radica en el reconocimiento y la deteccion de las
necasidadesfdéftapacitacibn de su personal, y a partir de alli.lq
PDSibilidad dé tomar contacto con otras instituciones que cuenten con
la infraestFQgﬁura y los recursos para brindarla, a través qe
divergps éoqvénios de cooperacion.

En estéiégbecto, cabe senalar que el Estado central no debiera
SOslayar la»féébonsabilidad que le incumbe en el fortalecimiento de
los gobiernés:iocales mediante el mejoramiento de sus capacidades de
g9estion, dQég’ies permita afrontar las funciones gque les sean.
transferidas:géof lo tanto, serad necesaria la presencia de entidadés,
en Ql nivel,céntral, que brinden asistencia técnica vy capacitacibn’ai
los :fecursosjiﬁgmanos locales. Ofientado hacia esa finalidad, el
Instituto Naﬁiéhél de la Administracion PublicaAha instrumentado el.

Sistema Fedefél"‘de Capacitacion, y desde la Direccion Nacional de

Capacitacian ‘se  han desarrollado una serie de actividades de




'

capacitacibﬁlfuncionarios y agentes de los gobiernos provinciales vy
municipalesgﬂy(I.N.A.P., 1991). Posiblemente se requiera la
prqfundizaé@éﬁ{y ampliacion de este tipo de acciones, paré responder .
adecuadamentéh a los requerimientos futuros, gque sin duda seran
crecientes.

En fotﬁé'complem@ntaria y coordinada, el sistema universitario
también podra efectuar importantes aportes en la capacitacion de los
funcionariasy'pUblicos locales, especialmente a nivel gerencial o
directivo, “éulpartir del aprovechamiento de las posibilidades‘
evistentes eﬁfios diversos centros de ensefanza universitaria.

Pata fiﬁéjizar, debo aclarar que/si bien muchos de los aspéctds
hasta aqui ;bianteados san .comunes a las tres lineas de accion
propuestastééﬁElo que resta de este trabajo centrareé mi atencién en
la fdrmaciéd{yfcapacitaciOn de los funcionarios que se desempefan en
las administfééiones municipales, y,en barticulag a aquellos que. lo
hacen en lqsgﬁiveles directivos, éin que ello implique en modo alQunq,

subestimar la importancia del nivel operativo.

3.- El1 perfif ae la capacitacion a la luz de la descentralizacion

Partifé;aéi supuesto de la inexistencia de un sentido univocé
para concebi;xilos procesas de cépacitacibn, en tanto que "...el
fundamento’.ﬁéﬁkico que se iﬁvoque' puede implicar diferenc135 
esenciales eagel contenido, en los meéetodos, en la incidencia de esa
formacion '.Eﬁ*~ la organizacion Yy funcionamiento del aparato
administrati;éfw(Grnisman, 1991). En las Secciones subsig&ientes,séf
abordara 91. $néli5iS de las orientaciones gue debieran> Quiar lé
formacion de_ﬁeﬁursos humanos desde la perspectiva de los procesos
descentralizaébres que he esbozado en el Capitulo 1.

De es{efrmodo, a partir de las definiciones y los postuladosV

sostenidos _eh"ia primera parte de este trabajo intentaré¢ esbozar.




algunos def 10s criterios que debieran guiar los Pprocesos. de
capacitacibﬁ&ide los funcionarios locales en el marco de la
descentraliiéﬁién.‘

En pri@eﬁ.lugar, la capatifacibn no debe ser entendida_desde un
vconcepto li@;gado de una tarea de exclusivamentE»técnica, dirigida a
brindar unt&ﬁﬁjunto de conocimientos o el desarrollo de determinadas
habilidadeé;}éspecificas. Sin desconocer la importancia de _loé’
aspectos >ﬁé£émente técnicos, "el perfil aceédémico-profesional ho
puede concébifse simplemente- como una simple enumeracién - de
carﬁcteriséi;és deseables y factibles para legitimar un determinaab
quehacer préfgéional. Es esto ¥y algo mas. ElI peffil debe expresar, en -
cierta medigé_al hombre, al ciudadano y al profesional que se aspira
a prepararf ?Gémez Cova,l??l); en suma, debe reflejar un conjunto de
valores queiﬁgcen al porque y. al para qué de la capacitacion. Ello
implica quefééta/necesariamente/debe recoger las caracteristicas dei
contexto enféj;que se desarrolla, debiendo mantener su coherencia cQﬁ
los procesb;ﬂﬁocio—politicos en los que se inserté. Es a partir de
ésta concebc?én que "la capacitacion adquiere una dimension politiéé
sin cuya pre%encia 2l desarrollo de los recursos humanos pierde su
contenido"u(TNAP, 19921). Los criterios de orden técnico deberan estar
orientados}bbtbaquellos aspectos relacionados con el marco teorico
desde el qUéagﬁn concebidos.

Kliksbéféjha trazado algunos lineamientos que debieran guiar la
formacion 5ﬁéa administradora en Ameérica Latina: "La formacion de
‘expertos_wéﬁ fmateria administrativa debe orientarse va preparar una
masa criticé:'y esta debiera disponer 31 menos de la siguiente
preparacibﬁ:i;

1. Una séliéa formacion cientifica y wun buen dominio de los:

instrumentosfde trabajo de 1a ciencia, que le permitan razonar en



forma efic?éhfe, aprovechando a fondo las potencialidades de Ié
razon. |
2. Un conoﬁimiento actualizado y profundo de Su campo técnico.
3. Una bﬁ;ﬁé formacion humanistica que le permita comprénder
cientificaméﬁte los proéesos hisﬁéricos codtemporéneos y sus
implicacioﬁé§ para la situacion de la regiom v el pais.
4. Un condcié;ento a fondo del proceso historico y las probleméti:as
basicas préééntes del pais, que le facilite wuna identificacién
prafunda cdﬁ?éi mismo y le permita cuadrar su tarea en ese maréo de
referencia  éérmanente y desenvolverla con pleno dominio de . lés
! S :
variables esbecificas del medio.
5. El deseﬂ?éiQimiento de las capacidades psicologicas intelectQalés'
que posibii;fén el ejercicio continuo de modalidades de refléxipn
critica'y cfééfiva. ) |
6. una adé@ﬁ§da y madura conciencia nacional, gue oriente sus -
esfuerzos bé%ﬁénentemente en direccibon a metas de utilidad nacional y
le impu1§e ;%?.razonar con una mentalidad 1libre de dependencias.”
(Kliksberg,;égo).

A paFéiE de la conjuncion de 1os diferentes aspecéogi
involucradoéién la problematica, resulta posible definir el perfil
"ideal" dei fédmini5trador publico local, que habra de guiar los
contenidosba;4§u formacion. Los rasgos principales identificadosven
este trabajoégqn:

X Eti;éﬁéﬁte comprometido con su realidad: comprendiendo el
ambiente glgﬁéi en el que actua, relacionandose con las probleméticéé'
derivadas dg??la concepcion de su Municipio como organizacion
politico—inS#?#uciDnal basica.

X Capaz;ae‘promover acciones a partir de reconocer al Municipiq
como nUcleo'Béiitico base de la comunidad: DFOYECtaﬁdo estudiosbde

necesidades ‘de su comunidad, que incluya el reconocimiento vy la



participaciéh ‘de los actores socio-politicos involucrados en las
politicas - ‘locales. fa) la vez, debe ser capaz establecer.
-interrelaciones funcionales con otras instituciones locales,

provinciales y nacionales que permitan la resolucion-

regionales,:

conjuntavdeférbbleméticas comunes.

X Capé?Eae producir y hacer uso de tecnologia administrativas: .
comprendiendaggl procedimiento administrativo desde la especificidad_“
de la insti&ﬁéibn municipal en sus diversos aspectos, produciéndp'
tecnologia .;&hinistrativa- para resolver problemas‘vespecificos y
operando édéﬁqadamente proceéos de transferencia teCnolOgica de
acuerdo a lagé&aracteristicas locales.

LS Habiligéﬁo para la toma de decisiones y desempero profesional"”
idoneo: conb@iéndo los componentes del proceso decisorio y aplicandd“
técnicas dé? 8ireccibn, estrqéturando decisiones operacionalesu y
elaborando p;iiticas para su area.

* Capazﬁyde ejercer liderazgo democratico: comprendiendo la
dinamica de @és'relaciones personales e institucionales, adquiriendb
habilidades pgré detectar necesidades de capacitacibn.del persoﬁal y
evaluando deséﬁpeﬁo en forma abierta y cooperativa como'proceso de
crecimient0 aérsona1 y grupal.

% Dotadq:fde criticidad respecto de su rol profesional vy con
apertura af égmﬁio: siendo receptivo ante nuevas ideas, formulando y
poniendo en;ﬁfé@tica ideas innovadoras y con capacidad para‘responder
satisfactoria%gﬁte é situaciones administrativas nuevas.

Las céfégféristicas enumeradas precentemente revelan quev la
Capacitaciﬁ1_ﬁé{.los recursos humanos que sé desemperen en niveles:
superiorés.déilps Municipios no puede éer entendida como un sihple
adiestramient§3 que tienda a la formacion de tecnicos mediante la
adduisicibn'bdé ’;oHDcimiento5 de caracter netamente administratiyo-_

contables. Taﬁbdco puede partir de una concepcion formalista centrada




exclusi&éméﬁﬁeten cuestiones juridicas, ni la aplicacion mecanica de
principios ;1téghica5 administrativas. Ello no implica desconocef‘lé
importanci§ d§1 contemplar tanto los aspectos Jjuridicos como de las
técnicas déﬂgestibn, sino darles el sentido requerido, determinado
por el confékto en el que se imparten. "Es necesario lograf un
equilibriozfénv el queb la informacion se imparta en funcidon de la
formacibn: i§g:datos deben inscribirse dentro de un marco conceptual
vy de un siétema de‘ valores, vy el énfasis debe estar puesto> en‘
desarrollafi?ptitudes y fomentar actitudes"” (Gfoisman, 1991) .

A niveiv local, debe partirse de una vision integrada’ due
contemple a?;ia_ institucion municipal tanto desde la perspectiva
organizacidn;fhcomo desde una instanclia de articulacion Social..Ei
correlato déﬁéétos dos aspectos debiera reflejarse en la capacitaciéh'
a traves defié inclusion de aﬁuellas tecnologias organizacionales qUé
resul ten apféﬁiadas en funcion de las particularidades localeé. En 

cuanto a lo pqlitico, debiera manifestarse a traveés de la difusion de

deﬁerminadD;f.élores y el desarrollo de ciertas acfitudés en los
funcionariosf-}ocales que arienten su gestion con un estilo mas
democréticq:f{barticipativo, que generen una sensibilizacion hacia
el reconocimiéﬁfo de las demandas de los diferentes gfupos sociales.
En thbfféépecto, es necesario efectuar una referencia a la .-
concepcién}péaagégica a partir de la que se brinda la capacitacién{ 
en tanto éété”debe-mantener cierta coherencia con los contenidos y la
orientacién.aéy proceso; "La eficiencia de un proceso‘formativo nd
depe%de exclgéivamente de la calidad de 1los contenidos empleadds,
Otro aspectgf;eéencial es la valides de 1la metodologia pedag@gica
utilizada. 'Réf. otra parte, dicha metodologia cumple una funcion
fundamentallgﬁe se destacd previamente. Puede alentar o desestimular

el desenvolyihiento de ciertas potencialidades que han sido estimadas

como impresciﬁdibles para un administrador publico de nuestrao tiempo::'



la criticidééi- la creatividad, su madurez para la conduccion de
bgrupos huméndé;fsu apertura hacia el cambio y la renovacion continua
‘de sus conoti@iémtos, etc."” (Kliksberg, s/f1)

En éétéﬁfséntido, la capacitacion dirigida a los funcionarioé
pUbiicos lotgies debiéra ser conceptuélizadab éomo un proceéo de
"enseﬁanaza—abkendizaje" que permita suberar las limitaciones
implicitas éﬁ ia concepcion tradicional de educacion.

Este cénéépto de educacion tradicional se diferencia cada dfa
mas del corrééﬁondiente al "proceso ensefianza-aprendizaje”, en tanto
este se caré;ﬁéfiza por una connotacion mas activa del sujeto hacia
el que se diﬁiée. El concepto de "enseﬁénza¥aprendizaje" se fefiere
mas a una diéé@ica de "apropiacion” del conocimiento, que a la mera
"transmisibn"i aé ese conocimiento. A partir de esa dinamica, el
estudiante ‘éétfél sujeto de su aprendizaje (Gobmez  Cova, 19%91). Es
decir que .eif individuo deja de ser un mero receptor de los.
contenidos, pé;ando a tener un papel activo en la construccion de su 
propio cohodiﬁiento. Porvlo tanto, el aprendirzaje debe ser un procesm.
interno de caﬁﬁtruccién del conocimiento que cada individuo realiza
en intEﬁaccibﬁidinémica con su fealidad. La capacitacion debevser
entendida coﬁéfﬁja estimula;idn de dicho proceso, que lo lleve a
desempeﬁarse : autbnomamente; favorenciendo la capacidad -de
autoaprendizajé;' Eé de éste modo que podra dar respuesta .a las
exiqencias,déf@ﬁ mundo cambiante, poniendo en juego un mecanismo de

‘actualizacion y redescubrimiento permanente.

4.- Una metodologia pasible
A continuécibn analizaré cual es la relacion existente entre la
capacitacion y. la descentralizacion desde la Optica de  los posibles_

mecanismos de implementacion de la primera.




Ya he iméncionado el componente espacial o territorial que
involucran i§§ proce5os de descentralizacion, que adquiere magnitudes
variables, fééaiendo combrender desqe diversas areas dentro de una -
mismo émbif§;3QrbanD, hésta zonas sumamente alejadas dentro del
territorio.‘ﬁgéional. Esta circunsténcia determina entonces qué'
procesos de{f;épacitacibn que se lleven a cabo .acompaﬁando a los
procesos de’igescentralizacibn deban contar con una método qué
posibilite 1§ participacibn de la mayoria de Ios agentes pUblicos{
considerandoii§ diéDer5ibn geografica de 165 Mmismos.

Resulta_éyidente en un gran numero de casos la imposibilidadide:
traslado de iéé personas a quiénes habria de capacitarse hacia los
centros de férﬁécibn en virtud de dos motivos fundamentales: por una:
parte la es;ééé? de dichos centros, en particular én el interior del

pais, por la otra las distancias involucradas en la mayoria de los

casos.
Debiera ‘‘entonces descartarse la posibilidad de mé todos
presenciales, . al menos aplicados en forma masiva, buscando

alternativasi qué/ a través de la incofporacibn de tecnologias
innovgdoras, aaémés de permitir una amplia cobertura en el lugar de
trabajo, resQ}ﬁen apropiadas a los fines que Se persiguen.

En este qfdén de ideas, considero que los Métodos de Educacion a -
Distancia coﬁétituirian una estfategia valida para sortear las
limitacionesfdgé_imponen la dimension territorial implicada en los
procesos de_’;géscentralizacién. Los proyectos de capacitacion
implementadosx%pﬁ dichos métodos posibilitan la incorporacion de un
gran numerobdggbérsonas que por su ubicacibn'geogréfica (o aun por'
otro tipo de  aificultades, v.g. hograrias, ya que generalmente se
trata de peréoéagbadultas, con compromisos familiares y.laborales) no
podrian accedéf -a cursos dictados a traves de las formas

tradicionales de. educacion.




Qsimiéﬁo'se he sefalado la inadecuacion de los métodos escolares
tradicionales en la formacion de adultos (Mucchieli,1979). El fracaso

de la pedagogia de tipo escolar en esas circunstancias deviene de las

caracteristicas de la mentalidad del adulto y sus expectativas frente

a las procesds de formacidon: la resistencia a "volver a la escuela"”
ante la evocacion de las situaciones desagradable gue ello conlleva

{amenaza de evaluacion o de castigo), sensacion de inaplicabilidad de

los conocimientos de tipo escolar o wuniversitario en la vida

profesional},}imposibilidad de disociar teoria y practica en la

situacion prdfesional, etc. (
. AL .

¢ i

Es por ello que la utilizacion las metodologias educativas a

, 3 o
distancia debieran favorecer simulténeamente/ el aprovechamiento de

/

las potencialidades que ellas brindan. En este sentido, no debiera

pensarse solo como un metodo posible sino también deseable,
considerando a1guna5 caracteristicas y posibilidades de los Métaodos

de Educacion-ya Distancia:

- posibilitan el acceso a un numero mas amplio de personas:

permiten a los participantes compatibilizar sus estudios con sus

obligaciones laborales y personales al minimizar los requerimientos

de asistencia . regular a los centros de ensenanza en horarios "

prestablecidos.

- el prtéso ensefanza—aprendizaje se desarrolfa en instancias
maydritariahégfe no presenciales: la separacion entre el profesor vy
el alumno 'déﬁ?rminan una diferencia fundamental con la educacion

tradicional, caracterizada por la interaccion cara a cara.

~ se establece de este modo una nueva relacion profesor—-alumno, .

mucho mas mediatizada que en los sistemas presencialecs: ello
promueve el desarrollo de las capacidades para lograr el

autoaprendizaje permanente.



- posibiiitan (y requieren) la utilizacion selectiva de uﬁ

conjunto mediqs educativos para cada tipo de aprendizaje: cada medio

empleado debégﬁécer uso de un lenguaje pfopio, evpresado con claridad
y cohiuna s;ﬁﬁdiogia conocida por los gue aprenden;

- los  ebhtenido5 de aprendizaje deben ser éstrictéménte 
selgccionadé%ﬁde manera tal que no presenten dificultades a quiénes
lo reciben;‘:i v \

Sin embéggﬁ, debo reconocer qﬁe la aplicacion de los métodos a
distancia n6  garantizan per se la coherencia que dgsde lo
metodolbgicp gébe mantener la orientacion de la capacitacion dentro.

del contexto descentralizador que he sostenido anteriormente. Asi se

refiere hgég;ero al surgimientd de las acciones educativas ai
I ;

distancia: 7Si,' se pensd en innovaciones importantes para los

sistemas edQEativos rumbo ;. una aperéura real, a una.

democratizaciqhiﬁ. Pero las prome tedoras innnvaciones, por lo

general, se'Féferian al uso de medios tecnologicos de gran alcance -
desde la rad16 ﬁasta el satélite~ y pocas veces aludian a los fines y
las cnncepqiéﬁé% educativas, de tal modo que, por ejemplo, se
preparaban cdﬁ' e5mer0 materiales impresos vy audiovisuales que,

respondiendo implicitamente al modelo educativo comunicacional,

previstoilpor el proyecto teorizado, se limitaban a mediatizar 1la’

accion de un. profesor discursivo, director, depositante de

conocimientosﬂ,ﬂEh estos casos la relacion cen el estudiante se
entabla en tér&iﬁos verticales y autoritarios" (Rugiero, 1989).

Por lof‘fahto, para que la capacitacion apunte hacia los

objetivos propuestos en este trabajo, desde lo metodologico debiera

tenderse haciaf 1o que se ha denominado las Nuevas Estrategias de

Educacion a . Distancia "movimiento que, en su afan de superar la

posicion instruccionista clasica, busca plasmar una concepcion mas

humanista delf; proceso educativo mediatizado que valore la




participaéfdﬁ, la actitud critica v el contexto cultural, politicb'y
econémico’éh due se desarrolla" (Mena,1990).
v : / _ .
Las cafgcteristicas mas sobresalientes de esta concepcion, qgue
la:constitUYén en particularmente apropiada para lograr el perfil de
i . S . .
capacitaciéﬁHYavexpuesto, son las siguientes:
1) Las proﬁiehéticas abordadas‘se presentan como propuestas abiertaé;
buscando géﬁérar instancias de auto-socio-construccion del saber, es’
decir/ oto%béqdo la posibilidad de construir los conocimientos .é
partir de ig;{ancias individuales y grupales.
2) Existe ﬁéfﬁanente referencia hacia el contexto, que permite a léé
participanféS%Qna continua vinculacion con su propia'realidad.
3) Los métégiales trabajados no son autosuficientes. Los contenidos
provienen‘dé?qistintaq fuentes y se propone la refutacion, ampligcibﬁ”
(=] correcciéﬁngndamentada'pDr p;rte del participante, a partir de uﬁa'
lectura crigiCa de aquellos.
45 La infofmgcibn suministrada no es considerada la unica vélidé.
sino que eg:ipresentada como  un aporte a sér contrastado con la

realidad, y.en particular con la ewperiencia previa de los

participantes}'prmpiciéndose una ambito para el debate.

de una concepcion del proceso "esedanza-aprendizaje”

dirigido _mééf a la "apropiacion" del conocimiento que a su-
"trasmisibﬁﬂ{;se tiende a la produccion de respuestas autbnomaé mas
qQque  a lab_féﬁfoduccibn de saberes vya eiaborados, promoviendo 1la
‘pafticipacipﬁﬂéctiva del cursante en el proceso.

En resumen, pareciera que las caracteristicas de las

Metodologias'3dé Educacion a Distancia, ademas de ser altamente

compatibles.ncoh la concepcion pedagogica sobre la que debieran
basarse los procesos de capacitacien en el sentido propuesto en este

trabajo, perhipe sortear adecuadamente las limitaciones propias de la

dispersion gépgréfica de sus destinatarios. Es por ello que




constituye ghéa de las metodologias mas

implementacion " de acciones

- funcionaros publicos locales.

de

capacitacion

apropiadas para la

dirigidas - hacia los




IV.— EL PROYECTO DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL

DE_MAR_DEL PLOTA

1.— E _E“gxgggé Universidad Abierta

En el fa#é 1984, la Universidad Nacional de HMar del Plata
(U.N.N.D.P.)lédopta la decision de implementar aéciones educativas
que se sustéﬁtar#ﬁ en el uso de metodologias no convencionales y a
distancia, céhdpnecesidad de dar respuesta de faormacion a una amplia
franja de alé, poblacion de la Provincia de Buenos Airea,
imposibilitadaq;; de acceder a los estudios superiores en forma
presencial. EH é5te marco, surge el Proyecto Universidad Abierta.

OFigi;aihéﬁte, fueron cincao las carreras seleccionadas para’
incluir en 91 ﬁEOyecto:

¥ Licen;iééura en Sociologia,

X LicenciaﬁUra en Ciencias Politicas,

X LicenciéﬁUFa en Antropologia,

% Derecho’y

* ContadoE éublico Macional.

Una evalgééibm de la realidad economica y social de la zona, asi
como de las pééibilidades de la Universidad, arrojdo las =iguientes
consideracioﬁeé!J

'1) Exisﬁi%ﬂéﬁtre los abjetivos de la institucion, la decision de

brindaE 6pqrtunidades educativas a agquellas personas que por
una u qtfa{fazén no tienen acceso a la educacion superior.

2) Sé detéctakon limitaciones con respecto a la implementacion

de 1la .1pfopuesta kinfraestructura, recursos humanos vy

presupuestarios) que hacian peligrar la consecucion de los

objetivos planteados.




Por otrafparte, la magnitud del proyecto inicial requeria de la.
Universidaden esfuerzo que implicara superar una concepcion y una

practica tradicional en educacion. Esto generd resistencias dentro de-

su mismo émbito, como asi tambiénm el 1los Colegios Profesianales
“vinculados jé;vlas ofertas educativas iniciales. La decision fue
entonces mantener la propuesta innovadora, pero modificando

cuantitativamente y cualitativamente sus alcances.

Se plqhﬁeb entonces una accion alternativa, basada en 1la

gradualidad dé 5u implementaciéon y en el logro paulatino de un mayqr'

compromisoy&§ i6s agentes involucrados en la propuesta. E1 numero de
Centros Reggbaaies comprometidos con el sistema se redujo a doce de
los veintiséié:involucrados inicialmente.

Fue impié&entada una estrategia de crecimiento desde adentro,
impulsando ei?:diseﬁo y la puesta en marcha, como primer proyecto
educativo, dél, "Curso de Capacitatibn y Formacion del Educador
Abierto", cod?lé finaiidad de formar a los Asistentes Educativos, que
permitirian Q;aSilizar las propuestas subsiguientes. A partir de élli
la oferta edu;étiva del Universidad Abierta se fue perfilando por el
interjuego eatre las demandas de la comunidad y las posibilidades
operativaS’deiia institucion.

En otr&ﬁaépecto, el establecimiento de los Centros Regionales
de Educacidwfhﬁierta y Permanente (C.R.E.A.P.) dentro del area de
influencia;de{ié U.N.M.D.P. ha sido guiado por criterios politiéo—
administrativbé; socio—-economicos y socio-educativos, gendientes a
lograr el degé}rollo local autonomo, facilitanda el acceso y la
participacibn?gamunitaria, e identificando con sentido de la realidad

las necesidades educativas de formacion de recursos humanos. En la

actualidad Uniyérsidad Abierta cuenta con veinte C.R.E.A.P., cuya-

distribucion y?iocalizacién se muestran en el grafico del Anexo I. -

Estos Centros' regionales se constituyen a ‘partir de convenios




celebrados éﬁtre la {Universidad y los Municipios, los que garantizan
la implémenﬁé@ibn de las diferentes propuestas educativa ofrecidas a
traves del P}decto Universidad Abierta. A partir de estos ;onvenios,
los Municiéégg asumen el compromiso de proveer y mantener la
infraestructqéa para el funcionamiento del C.R.E.Q.P.; y proveer él
personal admiﬁistrativo necesario para su funcionamiento, y al
Coordinador fQQministrativo de los Centros, residente en cada
“localidad. ‘,'é,_c.';:‘i'&\ismo, debe colaborar con la U.N.M.D.P. en el
equipamientdﬂidé bibliotecas, videotecas, mapotecas vy todo otré
serviciq‘ qﬁéf'contribuya al mejor desarrollo de las acciones
educativas.

De estebmbdo, los C.R.E.A.P. son concebidos como centros
educativos détdivel universitario que, dependiendo de la Universidad;
tienen la faCQitad de operar como unidades de Recursos Pedagogicos
para la prombcibn cultural Y educativa en el ambito local.
Constituyen Qﬁ_nucleo de interaccion y convivencia social donde se
generan intEfécﬁiones de caracter universitario, se prestan servic;os
a los usuatios{ se apoya, gula, complementa y reactiva el proceso
educativo. |

Desde elueﬁfoque organizativo educacional, en el C.R.E.A.P. se
administran atéiones para los alumnos y se monitorean los proéramas-
los proyectos;ise evaluan los procesos vy el sistema.

La existéntia de los C.R.E.A.P. se justifica a partir de las
caracteristités-del sistema educativo a distancia, en tanto ellos lo
complementan r;»acompaﬁando integrativamente a los sistemas
mul&imediales, ‘ﬁermitiendo superar las l;mitaciones de un siétema
centralizado 'y presencial. A su vez, las interacciones que se
desarrollan . .en. el seno de los Centros, permiten suplir la

insuficiencia que presenta el uso exclusivo de los medios no




convencionales‘“(materiales impresos, correspondencia, videos, etc.)!
en lo que hacé:a la formacion integral de los alumnos.

En cada-QﬁQ‘ae los C.R.E.A.P. también .se desemperna un Asistente
Educativo, dépehdiente de la UN.M.D.P., gue cumple con funciones
pedagogicas y;ﬁéfodolégicas, de orientacion en el uso de los medios,
de asesoramienkéﬁpara el cumplimiento de las orientaciones académicas
y de coordinaqibn institucional.

El grupdjdé trabajo que disela y desarrolla cada uno de los
cursos ofrecidﬁs: y los materiales de los mismos, centraliza sus
acciones en la?Séde Central, ubicada en la calle Cordoba 1356 de la
ciudad de Marﬁdel Plata. Este grupo esta constituido por un equipo
técnico—pedagbéitb y por especialistas que aportan 105"con§enidos
espegﬂficos de . cada curso, y que/ generalmente proceden de lag

diferentes Fachtades de la Universidad.

2.~ Curso_de  Capacitacion en Servicios para Funcionarios Publicos

.

2.1. nntecedepieé y marco institucional

A partir-dél.vinculo establecido% con los Municipios adheridos
al Proyecto Uniyersidad Abierta para la creacion de los Centros
Regionales, 'céﬁenéaron a recibirse inquietudes relacionadas con la
posibilidad dg:fiMplementar' alguna accion educativa dirigida a los
funcionarios .§é  nive1 jerarquico que se desempe”daban  en las
administracionggfmunicipales de diferentes comunidades. Partiendo del
conocimiento de$ e§ta demanda, Yy sobre la hase de los resultados
arrojados"pof ubi‘trabaJC) de investigacion diagnostica desarrallado

por la Universidgd, en mes de noviembre de 1988 se lanza, dentro de



la dferta edu&étiva de Universidad Abierta, el Cursoc de Capacitacion
en Servicio‘Réré Funcionarios Publicos Municipales.

La infofﬁ;¢ibn relevada a partir de dicho estudio diagnostico de.
demandas educé%ivas demostro que los requerimientos de 163 diferenteé_
Municdipios V@aafenian una tendencia a solicitar capacitacion, .\
perfeccionamiéﬁto y actualizacion, mas que la reélizacién de una
carrera a niQéi. universitario destinada al logro de un titulo o.
certificacibni;éépecifica, Yy se réfirieron( particqlarmente/ a las
acciones de céégcitacibm dirigidas al personal jerarquico.

Intentahgé»,dar respuesta a esa demanda orientada hacia el
desarrollo dé%l@s recursos humanos responsables de la gestion de los
diversos MUniéipios del area de influencia de la Universidad,' se:
decidio lleVéf;édelante el Curso dé Capacitacion en Servicios para
Funcionarios éﬁﬁli;os Municipales:

Dicho ngég_contb con la cmiaboracibn de la Facultad de Ciencias
Economicas .Y;;Sbciales de la U.N.M.D.P., que aporté 1los cargos -
docentes pafa{ios especialistas en contenidos, y el aporte de las
diferentes Cagéafas en los contenidos especificos, encontrandose la
direccion acédé@ica a cargo del C.P.N. Carlos Cermelo, docente de -
dicha Facul£qazzy Direcfor del Instituto de Investigacion vy
Capacitacibﬁ dé;?a misma. En la oportunidad del lanzamiento del Curso
fueron recibida;‘ solicitudes de inscripcion para ocho Municipios
adheridos a Uni?ersidad Abierta, los mismos en los que posteriormente
fue dictadoﬁ  §91ivar, Carlos Casares, Coronel Pringles, Coronel
Suarez, Gral.':""‘v‘i‘llegas, Necochea, Pehuajo y Mar del Plata, dando
inicio en los;bfimeros meses de 1989, con una duracioén prevista en
cuatro cuatri&ééfres, es decir previendo su finalizacion hacia fines
de 1990.

El. dictad6 :de este primer Curso se caracterizd por cierta

discontinuidad; fpriginada en la alta rotacion de 1los docentes




responsables‘;ﬁél mismo, lo que proyocb que su  finalizacion se
produjera régiéﬁ hacia fines de 1992. Asimismo, se verificaron
lacentuados niVéies de desercion, principalmente en la etapa inicial(.
perd que> sejibﬁ&longt) a lo largo del dictado del Curso. En buéha'
medida, el aﬁgﬁdono registrado en las etapas iniciales fue @otivado
por,ﬁna altanéterogeneidad en el perfil de los participantes, tanto
en sus conociﬁiéntos previog, como en los niveles jeréfquicos en los
que se deséhbeﬁaban dentro de los respectivqs Municipios. l.a.
discontinuidééif@n el dictado del curso también contribuyo a
acrecentar iqg _nive1es de desercion en las etapas posteriores. A_
pesar de i§§f~inconvenientes mencionados, hacia fines de 1992
aproximadaméﬁ#é T ochenta participantes (de mas de trescientos
"inscriptos iﬁigﬁélmente) finalizaron exitosamente sus estudios.

Er virtu@?de la permanencia "de la demanda de capacitacion por
parte de diyé?sas comunas en las que el Curso fue dictado, vy
recogiendo léE;xperiencia anterior, en el mes de junio de 1992 se
decidio ofregérjnuevamente esta propuesta de capacitacion, también’
bajo la diréé;iéﬁ académica del C.P.N. Carlos Cermelo, y con la
colaboracibn: ¢é{‘1a Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales,'
'Dportuhidad éﬁ::la que fui invitado a colaborar como miembro del’
equipo docéﬁté;gLa convocataria para el nuevo Curso de Capacita;ién'
en Sérviciojggéfa Funcionarios Publicos Municipales se realizo a
través comunité:iones a todos los Intendentes de los Municipios
adheridos al éfﬁ}ecto Universidad Abierta, y mediante la distribucion
de aficheé."ééﬁés incluyeron los principales ejes tematicos que se
desarrollariaﬁ?a lo largo del Cufso, y las condiciones de dictado.
Asimismo 59'€iﬁdicaba como reguisito péra la inscripcion ser
funcionar10 mQﬁicipa1 en actividad y poseer titulo secundario. Este
altimo requisifé'apuntaba a dar cierta homogeneidad al perfil de los

participantes;?debido a que la experiencia del Curso anterior habia



deﬁostrado quééia alta heterogeneidad en la formacibdn previa de los
participantes: en el %istema de educacion formal constituia un” 
elemento neg%inD en el dictado del curso. Tambien fueron

consideradas ﬁieftas dificultades manifestadas por los participantes

en cuanto al_prpceso de aprendizaje que llevaron a modificar algunos

aspectos en laféStrategia de implementacion del Curso.

2.2. anteniddiﬁﬁrricular y orientacion Académica

En esta -;ééunda "ediciotn del Curso, se partio de la base del
Disefo Currié@iar ‘ anterior, pero introduciendole aquellas
modificacionés;éﬁe,se estimaron oportunas vy pertihentes en funcién de -
los ‘resultadﬁg;;obtenidos durante el primer Curso. En términos :

generales, se.  intentd® introducir en los contenidos elementos que

hicieran a laﬁpgpecificidad de la administracion municipal, tanto de
los aspectos ﬁéiacionados con 1a5'£ecnologias organizacionales, como
en lo referids‘ja la conceptualizacion del Municipio como nucleo
socio—politicpﬂibése dentro del sistema global, cuestiones que né

habian sido recogidas satisfactoriamente en el Curso anterior. En

cierta medida ., ello marca una diferencia sustancial entre ambas

3
propuestas, ya que si bien en ninguno de los dos casos ha evistido un

documento que éxplicitara el perfil que se deseaba lograr a través de

la capacitaciéﬁ;uofrecida, en esta segunda edicion del Curso los

conceptos que’ . guiaron las modificaciones introducidas en los
contenidos en réIécibn con la situacion anterior, en buena parte son
coincidentes cbd'los que se expresan en las Secciones pertinentes de

este trabajo.

El DiseﬁoTCericular del Curso, que se acompana en este trabaijo

como Anexo II; fue dividido en cinco Problemas que, con identidad

tematica propia, se fueran encadenando entre si, inteqrando los

contenidos délmaﬁéra tal que constituyeran una unidad. A partir del




Disefio Curricq1§F se apuntd a dar coherencia interna a cada una de
las teméticas i6giuidas y a que, a partir de éstas, se lograra dar
respuesta a f{fgemanda que se intentaba respondér. Dentro de cada
-Problema se—déiétminaron un eje tematico central, y un conjunto de
tematicas convé?ééntes.

El plqpteégﬁgntral de cada uno de los Problemas fue formulado én
forma interrogééiva, a la que se intenta dar respuesta a través del
deéarrollo del&#bhtenido del mismo. Ellos son:

Problema 1: &Cbﬁé se ha configurado el Estado?

Problema 2: dCéaéise organiza la Hacienda Publica?

Problema 3: éCéﬁﬁvse Planifica y Presupuesta la gestion?

Problema 4: ¢C66§vse pone en marcha la gestion?

Problema 3: éCéééfse controla la gesfién en la Administracion
PUblica? :

Problema 6: ¢C666 5e‘toman las decisiones en la Administracion
quiica? |

Con el pfiﬁérfProblema se aborda la tematica de la conformacion
del Estado coﬁﬁ}fénémeno socio;politico, y sus partiéularidades en
diferentes md6éﬁtbs historicos y en diferentes contextos de
organizacion so;iéi. Se incluye asimismo un modelo para analisis del
fenbmeno estatai? También se analizan aqui algunos aspectos referidos
a los procesoé.dé-ﬁeforma del Estado, poniendo especial énfasis en la
problematica 1a£ipbamericana.

A partir.déiCSegundb Problema se incluyen cada una de las que
han sido defiﬁﬁgés como funciones basicas de la administracion
(planificacibn, gfganizacibn, gestion y control). Estas son abordadas
desde 1la especif;éidad de la Administracion Publica, y en particular
desde fas caraégéristicas propias del regimen municipal en sus
diversos aspeéﬁéé& socio-politico, técnico, ' Jjuridico, etc;,

incluyendo asimiSmb»algunos elementos de analisis organizacional. En




‘suma, se apuﬁ£a a una visibn integradora del fenomeno municipal,
intentando aﬁpéaarlo desde diversos angqulos, con una perspectiva
globalizaddra; 

En elvulﬁémo Problema se estudian aspectos referidos a la toma
de decisione§¥;71a utilizacion de diversas técnicas cuantitativas.

Fihalmenﬁé;;en lé ultima etapa del Curso se encuentra prevista
la realizaciéﬁfqe una pasantia tendiente a integrar los conocimien£05
tebrico—précti?bs de los cursantes, aplicandolos a una experiencia
laboral concré£a:dentro del Municipio. La eleccibnidel area en que se
desartrolla lé>p;5antia, y el eje tematico resultante, son de libre
eleccion de iQ§BCursantes. Con ello se intenta lograr una insefciéh‘
satisfactoriaff§é7 loé participantes dentro del Municipio, una ve:z
finalizado eI?ﬁQFSD.

Debo Segglér gue esta estructura de contenidos no @ es
absolutamenté_;iéida, ya que se ha previsto la posibilidad de incluir
tematicas que"ggfjan de los participantes en base a sus expectativas
e inguietudesg 9;que sean consideradas pertinentes por la direccion
académica del_QgFSo.

| S
2.3. Metodologia -

Las cafééiéfisticas centrales que definen la metodologia de
implementaciéﬁ;éél Curso son tres: es una metodologia a distancia,
multimedial  y;;§émipresencia1.' Comentaré cada una de ellas por
separadoﬂ e |

La metodéiééia a distancia con la que se dicta el curso nos
permite abarcéE ;ﬁ amplio ambito geografico dentro de la Provincia de
Buenos Aireg:uééﬁualmente, el Curso se desarrolla, ademas de en la
ciudad de Maf dé1 Plata, en Necochea, Balcarce y Cnel. Pringles, con

un total deﬂﬁi30 participantes aproximadamente, previéndose la

incorporacién_]de” nuevas comunidades en el corto plazo. La Sede




Central se eAtﬁéﬁtra'en Mar del Plata, y las Municipalidades de cada’
una de las 1§ta1idades que, como he mencionado, -provee un espacio
fisico para eiﬁfuncionamiento de los Centros Reqgionales de Educacion
Abierta vy Pefﬁahenfe (C.R.E.A.P.) existentes en cada una de fasA
comumidades.'.té  coordinacion administrativa de estos Centros se
encuentra a ;aféo‘de un Coordinador provistb por cada Municipalidad,
y las funcionég'pedagbgicés y metodologicas son desempefadas por el

Asistente EdUéétivo dependiente de la Universidad. Ambos constituyen

‘él nexo entre el ‘equipo técnico-docente de la Sede Central'y los

participantes‘aEi Curso, tanto en los aspectos administrativos. como
én los pedagégiﬁés.

En cuanﬁb;f a la caracteristica multimedial, implica la
integracibﬁ dé}aistintos medios, generando a su vez distintos tipos
de mensajes.“Si bien el medib p;incipal del que se hace uso. es el
impreso, lalggiiizacién de otros medios educativos (principalmente
audio, video, éﬁinstanciaé presenciales) complementan el sistema.

El materiéf impreso por excelencia es el bibliogréfico, que es
acompanado pcé;~un» conjunto de Guias desarroiladas por el eduipo
pedagégico—acaaémico, destinadas a orientar al estudiante en su
aprend;za;é.'#a§ Guias éon clasificadas en:

1.- Buias de_AﬁéIisis y Tratamiento de la Informacidon: sus propésitqs
son facilitaf‘ ié: lectura y comprension del ma£eria1 bibliografico
utilizado, crientar el énélisis de los elementos centrales de dicho
material vy prohéVér actitudes criticas y reflexivas para abordar las

diferentes fuentes bibliograficas. A través de estas Guias se

pretende estiﬁdlar los procesas de analisis vy comprension que

posibiliten la sintesis conceptual y la expre=zion de la informacion

trabajada.
2.~ GBGuias de;vProblematizacibn: Tienen por objeto presentar una

situacion problemdtica para cuya resolucion sea necesario aplicar la’




informacion obﬁéhida en el analisis de los materiales bibliograficos
trabajadqs. |

3.1.- Guias dé{Evéluacibn Individual y Grupal de Resultados: Cuentan
con una serie:de_cuestiones, probleméticas y casos, a los que el
estudiante puede dar respuesta una vez analizados y leidos los
materiales eduéaﬁivos. El modo en que estas cuestiones son resultas
constituye un\i&dicador del nivel de comprension de dicho material vy
las posibilidadéél de aQanzar en la profundizacion de la .temética
presentada.

3.2.~- Guias deiEvaluacién de Proceso: A traveés de estas Guias se
evalua la marcﬁé del proceso de aprendizaje a nivel individuél y
grupal, y la utiiidad y adecuacion del uso del sistema multimedial vy
la pertinenciasde‘las actividades propuestas.

El conjuhtd'de los materiales impresos se editan a través del
Departamento ae‘ihﬁresiones de la Universidad.

La utilizagﬁ@h de medios audiovisuales complementan el sistema
multimedial. A;fravés de la grabacitn de audios y la produccion de
videos junto c06 é1 Departamento de Television de la Universidad, se
generan diverséSJ tipos de hensajes intentando éstablecer una
comunicacion muifidireccional mas fluida con los participantes.

Por ultiﬁbj;rla modalidad semipresencial est& constituida a
traveés de la exi$tencia de instancias presenciales peribodicas que se
desarrolian a lo largo del Curso. Se ha previsto la realizacion de un
total de 21 e@cuentros—taller mensuales, que se realizan en los’
_.R.E.A.P. de cada localidad, cada uno con una duracidon promedio de 6
horas. Del total de 21 encuentros presenciales desarrollados en cada
comunidad, es ﬁbjigatoria la asistencia al 807 como. condicieon para
la aprobacion déll Curso. Estos encuentros son coordinados por el
Asistente Educéfivp de cada Cenfro. El conjunto de actividades vy

trabajos practicos que se desarrollan en estos encuentros

1




presenciales'méhsuales son previamente programadas en la Sede Central
de Universidéalebierta, mediante Planificaciones que le son remitidas
al A;istente £ﬁucativo, y en ellas se contemplan todas las pautas '
necesarias péké{el desarrollo del taller, tales como: objetivos dei
laé actividadéég logros esperados, tiempo de realizacion, consignas"
de trabajo, éﬁ#: Estas actividades tienden a favorecer los procesos
de integracié&ide logs participantes, a través del trabajo grupal,
tanto en peaééfos grupos como en plenario. Con esta modalidad se -
el#boran y egggﬁen‘diferentes tipés'de producciones, se resuelven
casos, se rééfiian dramatizaciones y jueqgos de roles, etc. Asimismo:
se analizan Yﬂﬁiscuten los diferentes materiales educativos (Guias,
material bibliégréfico, videos, etc.). De este modo, cada uno de los
encuentros—téliéf se constituyen en wun &ambito propicio para el
dialoga, la '%éflexién critica, la comunicacion interpersonal vy ia'
convivencia.soﬁiél. lLa integracion entre Jla educacion a distancia vy
la actividad:fﬁﬁesencial nos han permitido crear un conjunto -de
situaciones y yke1acione5 que, a la vez de viabilizar el rigor
'cientifico,-faﬁéiitan la formacion socio-humanistica.

Al finali?éf el encuentro, el Asistente Educativo hace entrega a
los cursantéékflos materiales bibliograficos, Guias, etc. (que
previamente f@é?on remitidos por Sede Central). Estos materiales
deben ser trabéﬁéaos en el periodo inter—-encuentros (aproximadamente
un mes), ya,d@é»sobre esa base se desarrollan las actividades del
siguiente taiiér@

Luego de”fia realizacion de cada encuentro presencial, el
Asistente Edué§£§90 remite a Sede Central un informe con los aspectos

mas destacados, ‘especialmente referidos a la consecucion de los

logros esperadéé: con el desarrollo de las actividades, la
participacién-1de :los cursantes en el transcurso del taller, las

dificultades»fqué 3se hubiesen presentado en el manejo de los




‘materiales bibiiogréficos o guias, y todo tipo de inquietudes
planteadas pdﬁ‘flos cursantes. Asimismo, los resultado., de las
actividades dééérrolladas en los talleres son remitidos a GSede

.

Central para sq'correccién en original y copia. Una vez efectuadas

las correccidﬁgs y comentarios pertinentes, los. originales  son
archivados enf;Sede Central vy las copias son devueltas a 1los

participantes. De este modo, aun a distancia se mantiene una

comunicacion ,,fluida entre los cursantes Yy los responsables

acadeémicaos, a ;tEévés de uwuna tutoria permanente que posibilita la
_retroalimentacisﬁ-y el seg4imient0 en el proceso de aprendizaje.
Finalmentg?uél promediar cada uno de los Problemas en los que se
ha dividido elfﬁ%ograma de conténidos,,se desarrolla una instancia de
evaluacion. Ditﬁa_ instancia es presencial; y se desarrolla en el
C.R.E.A;P. de itada localidad ‘con la presencia del Asistente
Educativo, éobﬁéﬁia base de las Guias de Evaluacion .elaboradas en la
Sede Central,;¥ él las que se incluyen actividades individuales o
grupales, a pa&ﬁir de diversas modalidades de trabajo. En algunos
casos consisteﬂ;én la elaboracion de monografias breves, en otros en
cuéstionarios j én otras oportunidades se basan en‘la resolucion de
casos,vpetp téﬁd;endo siempre hacia la auto-evaluacion e inteﬁtando
rescatar aspeetég‘de su realidad cotidianma, a partir la experiencias
concfetas de',j§5 ;participantes. £l resultado de las actividades

evaluativas son&rémitidas a Sede Central para su carreccion, y una

vez calificadaé; §6n devueltas a cada una de las comunidades.

LLas instanéiés de evaluacion son eliminatorias, es decir que se
requiere su vaﬁfqbacibn para poder continuar con el'vproblema
subsiguiente.'Péh:ello, también se encuentran previs£as instancias

recuperatorias para aquellos cursantes que no hubieran alcanzado en

la evaluaciéon los logros minimos exigidos.




La actiYidad orientada hacia la evaluacién del proceso de

-aprendizaje,féﬁ.lérminos de la utilidad y adecuacion del uso del

sistema multimédial y la pertinencia de las actividades propuestas.‘

se encuentr§ ;bajo la responsabilidad un area especifica de“
Universidad Agéefta, a cargo de especialistas en el area pedagégica,
y se realiza g:kravés de la distribucion periodice de cuestionarios
entre los parﬁiﬁipantes. Eﬁ funcion de los resultados obtenidos en
cada caso,bse:ihtfoducen las modificacibnes requeridas, en un trabajo

conjunto con eiﬂéquipo responsable del dictado del Curso.
!

2.4._Limitaciqﬁ:$ y Potencialidades
Hasta lanfetha ei Curso ha sido dictado de acuerdo con el .

cronograma previsto, habiéndose avanzado favorablemente en los siete

'talleres—encuéhtro realizados. El.grupo de trabajo responsable del

dictado del Cqﬁéd se ha consolidado, logrando una fluida interaccion
entre los espéciaiistas en aspectos pedagbHgicos y los académicos. Se
ha formando un eduipo interdisciplinario que participa en todas las

etapas del prd¢eso de produccion y aplicacion de los materiales

‘didacticos, asi como en la relacion permanente con los cursantes, a

traves de los ﬁ;é;E.A.P.

Sin embaréb;»una evaluacion critica indica la existencia de una
serie de factG?éé que, a pesar de que la evolucion general del
desarrollo deiﬂcﬁrso es favorable, determinan ciertas limitaciones en
los objetivoéV;jnicialmente propuestos. Algunos de esos factores
deieron (y Puédea) ser manejados pér quiéﬁes/de algun modo)nos cabe
la responsabil?&ad en el dictado del Curso. Otros son esencialmenté

externos a la Insgtitucion, y como tales deben ser tomados como datos

al evaluar nuestra accion.

Dentro de 1ds primeros uno de los aspectos que mads se destacan

es una cierta inflexibilidad en la organizacion curricular del Curso.
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Independienteméﬁte de que se ha contemplado la posibilidad de incluir

algunas tematicas sugeridas por los participantes, 1la estructura:

actual del disefo imposibilita la auto-construccion de la linea

1 s : .
curricular por. .parte de cada uno de los cursantes, sobre la base de
sus interesesi“yf41ecesidades, y al mismo tiempo impide acceder en

forma parcial?:qa los diferentes aspectos particulares incluidos en

Curso. Esta —ultima cuestion adqguiere especial relevancia al

considerar qué;fse trata de una propuesta de capacitacion cuya

duracion aproximada es de dos afos, lo que de algin modo requiere un

consecuente imgaéto en los niveles de desercion ‘posteriores. Una
f}exibilizacibﬁf;.de la organizacion curricular / eventualmente
permitiria ob#éaér logros intermedios, a partir de la posibilidad de
acceder a-tehéfiﬁas particulares incluidas en el Curso, mediante la

existencia de algunos buntos de entrada y salida intermedios, sin que

esto invalide _b;‘se contraponga con la propuesta integral que se

ofrece actualﬁéﬁge. Por ultimo, la exigencia de poseer titulo
secundario“coﬁéiféquisito para acceder a la capacitacion, si bién ha
logrado razonabiémente su objetivo (es decir introducir ciertovqradm
de homogeneidé&}én el perfil de los participantes), también ha sido
una limitacibn §>través de la gue se ha excluido a un determinado
grupo de personégaﬁacia las que potencialmente se encontraba dirigida
la propuesta.’éﬁﬁdue el criterio para considerar 165 casos planteados
en los que eéféfﬁrequisito no se cumplimentaba ha sido amplio 'y
flexible, ‘es téééible que se haya producido la auto-exclusian en
nuUMerosos casds{éﬁﬂlos que la admision al Curso era viable. Considerd
a traveés de lé ﬁbﬁsideracibn de otros criterios para la seleccion de
los participantééfpudo haberse logrado el mismo objietivo, a la vez de

mantener una propuesta mas abierta.

-alto gradO""dégﬂcdmpromiso por parte e los participantes, con el

Na




Sin duda;fia revision de estas chstiones deberian ser tomadas
en consideraéi@h en el desarrollo y la implementacion de propuestas
futuras o de éxperiencias similares.
Entre 10%'.§§pectos que resultan ajenos a la Universidad, una
primera limitAEibn la constituye la novedad del sistema a distancia y
multimedial péfa la mayoria de los participantes. Son excepcionales

/

los casos en ‘la -que esta no es su primera experiencia fuera de los

sistemas . dég;,educacién traqicionales, circunstancia que en
determinadas'.qurtunidades/ constituye un escollo inicial. En esta
segunda edici6n.del Curso también ha existido un nivel de desercion

significativo en su etapa inicial que, aunque muy inferior respecto

de la anterior?”oportunidad, llegd aproximadamente al 3574 de los

>inscriptos. Esféldesercibn inicial suele ser comun en los meétodos de
educacion a disténcia, especialme&te cuando su aplicacidon es novedosa
para la mayoriéfﬁe los cursantes. A pesar de haber intenfadn acciones
preventivas alﬂrespecto, mediante la generacibn de un mayor nivel de
compromiso de 1p5 participantes con el Curso, especialmente en sus
comienzos, 105 }ésu1tados no fueron los optimos.

Una segdnda. limitacion a los objetivos potenciales de esta
propuesta defltépacita;ibn esta constituida por 1o que podriamos
definir como “égcasa receptividad”" de las instituciones municipales
cuyos funcioné(iﬁs podrian acceder al Curso y que, en todo caso,
seria una manifééfacién de la falta de conciencia respecto al ral de
la capacitaciéﬁ dg los recursos humanos dentro de 1la organizacion
muniéipal. Est;;gsgasa receptiQidad se refleja en un doble aspecto:
por un lado;':ﬁQ  existe un decidido impulso por parte de los
Municipios paf;i;que sUS ‘funcionarios participen en el Curso.
Independientemeqféj,del aspecto discursivo, la demanda real no es

generalizada, :>

expectativas y motivaciones particulares, es decir no gestadas por el

-en numeraosos casos)los inscriptos somn impulsados por



aliento que Bk}nda la institucion en la gue se desempenan. Por otra
parte, pareciéra existir una mayor demanda proveniente de 195
Municipios méétrgrandes, en tanto gue en los mas peguefios (donde
posiblehen}eijiés requerimientos de capacitaéibn sean mayores) la
demanda es miﬁima o inexistente.

Otra 1imifécibn, que aunque relacionada con la anterior tendria
identidad prpéia, esta, dada por las posibilidades de insercion
laboral en cada uno de los Municipios. No me refiero ya a la
poéibilid;a dé.iingreso a la organizacion municipal, por cuanto el
Curso esta d‘:.x{_i?.i_gido exclusivamente a funcionarios municipales en
actividad; sihb' a las posibilidades reales de desarrollar las
capacidades éqggiridas dentro de dicha organizacion. La experiencia
de .los egresadas del primer Curso indica que en muchos casos no sOlo
no existe un;ﬁeépnocimiento mas o-menos inmediato de su capécitacibn,
sino que a1guhDs/1os sistemas de puntaje que rigen los concursos de
ascensos Yy prbmdciones, étribuyen una ponderacion infima (si 1o
hacen) a este ﬁipo de capacitacion, en relacion con otras variables.
Afortunadamenté?a‘en otros casos si ha existido un reconocimiento
satisfactorio‘éoé'parte del Municipio, pero ellos distan de ser lé
mayoria, por 1é que/sin duda/rESulta insuficiente.

Finalmente, no por obvio deja de ser necesaria seRalar la
limitacion prbybdéda por la falta de medios apropiados y suficientes
para el desarrq}lo de la tarea de quieﬁes participamos en el dictado
"del Curso. {beéde la  precariedad de las estructuras para la
elaboracibn de;ffos materiales audiovisuales hasﬁa cuestiones mas
pedestres vy cofidianas, pasando por la insuficiencia de los cargaos
docentes vy éqQ;niétrativos, son las limitaciones con las que nos
enfrentamos a‘diékio. Si bien esta cuestion se enmarca en la critica
situacion por ¢19 _que atraviesan el conjunto de las Universidadeg

Nacionales, a_la,que la U.N.M.D.P. no es ajena, debe destacarse que
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aun en ese tdﬁtexto de estrechez economica, las autoridades de 1la
Universidad mantienen la decision politica de dar continuidad y aun
mayor alcance ﬁi Proyecto Universidad Abierta, y dentro del mismo al
Curso deA Cabacitacibn en Servicios para Fuﬁcionarios Publicos
Municipales. be algun modo ello es el reflejo de que esta propuesta
ha sido 7rcohsiderada uno opcion valida para satisfacer los
requerimientos de capacitacion de recursos humanos en los Municipios,

tanto desde - sus aspectos académicos como desde su  concepcion

pedagogica e instrumentacion material.
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VI.- CUNCLUSIONES

La descéﬁtralizacién del Estado es un concepto gque admite
inth‘m'Ft.ﬂric."nbt“'—?r:‘ diferentes, y a NEa¥ol oXH diamets Almente !‘I‘Hf‘“'ﬁ‘-.-
Adquiere Sign;ficacibn dentro del proceso historico de conformacion
del aparato eéféfal y de la contextualizacion en el medio economico,
social vy pblitégﬁ en el que se desarrolla. Se adjetiva a traveés del
alcance gque sé ie otorqgue.

La mayoriavde los paises latinoamericanos enfrentan hoy un doble
desafio: la f profundizacién y consolidacion de los regiménes
democraticos Y ia superacion de la crisis economica, en el marco de
importantes médificaciones estructurales producidas en el orden.
internacional.: .

Frente aiegtas realidades, es necesario superar las concepciones
técnico—adminis‘;t_}‘r‘ativas de la descentralizacion, tendiendo a
visualizarla'.cdﬁo un proceso politico que permita encontiar nuevas
estrategias en iés formas de gestion estatal y en las modalidades de
relacion @ntre“‘Estado y sociedad. La descentralizacion politico-
administrativa debe poéibilitar un acercamiento de la gestion estatal
a la sociedadiéivil mediante una mayor participacion democratica de
la ciudadania} ‘§ue le coﬁfiera un mayor poder real de decision, en
particular a ﬁaQUellos sectores politica y socialmente excluidos.’
otorgando mayor:legitimidad a los procesos democraticos vy generando
nuevas estrateéias mas solidarias vy cooperativas para afrontar la
crisis econbmi&é. tendiente a una distribucion mas equitativa de sus
efectos negatiyps. Si bien el proceso de descentralizacion politico-
administrativa recaonoce limitaciones ciertas (y otras que no lo soﬁ
tanto) Y n0 westé exento de peligros, al mismo tiempo ofrece

innumerables;pdéibilidades que debieran ser aprovechas al méximo. Las



limitaciones ygios peligros en buena medida podran ser salvados si la
descentralizacion es concebida a partir de una vocacion
verdaderamente. democratizadora. La ausencia de ésta los provocara o

los potenciara. '

En el Dfdéhamiento institucional argentino el Municipio es el
ambito mas apﬁgpiado para que la descentralizacion alcance su grado
maximo, Yy hacié}él debieran dirigirse principalmente las acciones en

este sentido.

Eﬁ tanto;?iév descentralizacion no sea concebida como un mero
traspaso de fgﬁéiones motivado en razones netamente técnicas, sino
como  un procé;é;'politico y social que implique una modificacion
sustancial enaiéé‘relaciones de poder entre la sociedad civil, los
gobiernos locéiés y el Estado central, cobra fundamental importancia
las condicioné;fén que los Municipios asuman su nuevo rol. En buena
medid:a,. esas bclclj.:_»l;_\(‘:liciones estaran dadas pcn; los recursaos financierosi
con los gue diébéﬁgan. Pero tambien esta determinada por los recursos
humanos con Lbéfque cuenten. El1 fortalecimiento institucional de los
Municipios, qu?;tienda a incrementar sus capacidades de gestion, se
impone como  uhq. de los requisitos condicionantes dei proceso
descentralizaddt.lﬁdemés de la necesidad de contar con los recursos
financieros nécé;érios, la posibilidad de gerenciar adecuadamente las
atribdéiones dhéiéean transferidas hacia el nivel municipal dependera
en buena medid;:Qé>dichas capacidades. Es por ello que el éxito de la
descentraliza&iéﬁi  en buena parte estara determinado por la
revalorizacibh‘délucapital humano a traves de la gue se instrumente.

Al igual'aﬁé-la descentralizacion no puede entenderse como él
‘mero traspasa'iéé' funciones desde el Estade central bacia los
gobiernos locéiéé; el fortalecimiento municipal tampoco puede
entenderse_ cohd3 é1 traspaso de funcionarios desde los niveles

centrales a losfmunicipales. Si esto puede ser suficiente desde lo




cuantitativo,'“gesde lo cualitativo se requerira, a partir del
reconocimientbiadé las caracteristicas propias vde los gnbiernosr
locales, un ééﬁﬁio en la cultura organizacional y de 1los modos de
gestion prevaieéientes en aquellos organismos desconcentrados que

sean transferidos desde el Estado central a las administraciones

municipales.

De iguai; ﬁQdo, los programas de capacitacion dirigidos al
personal de lés_-gobiernos locales, y en particular a los niveles
superiores de i;_organizacién municipal, jugaran un rol primordial.

I .

Dicha capacitacion no debe ser entendida en abstracto, sino que debe
mantener cier§a coherenCia‘entEe los fines gue persigue, el perfil
hacia el que,;ée apunta, los contenidos incluidos el disefo
curricular, lé;ftoncepcibn pedagogica en la que se basa vy 1a
metodolbgia mé@iéhte la que se instrumenta.

La oriehiéﬁién que deben seguir dichos programas esté dada por
las caracterigf;ééé y los Objetivos que se propone alcanzar a traves
de la descentréii?acibn. Si ésta ha de ser entendida como un cambio
politico vy so;iéiﬁfequeriré el incremento de determinadas capacidades.
tecnologicas ﬁQﬂjdé estructuras organizacionales, pera también la
modificacion éh;_fés actitudes vy ciertas pautas culturales. Es por
ello que 1la jéépécitacibn no debe limitarse a la adquisicion de
determinados “ﬁdﬁécimientos o destrezas, sino también un cambio de

‘difusion de determinados valores. En el primer

actitudes vy 1§
aspecto, débei@éﬁﬁemplarse la inclusion en su contenido curricular de
aquellos aspe&tdéTQUe hagan a la especificidad'politico—instiﬁuciénél
qe las adminisﬁfégiones municipales, como del marco juridico en el
que se deseaneiQén y de las tecnologias organizacionales le sean
apropiadas. Aéiﬁiéﬁo, con el tratamiento de estos contenidos debev

gpuntarse al 'lpgro de actitudes orientadas hacia la apertura al

cambio y a la participacion, el reconocimiento de la especificidad




t

contextual ,dev{su comunidad, una mayor identificacion con lg
organizacion ﬁgﬁicipal, actitudes critico-creativas, entre otras, a
lav vez de _ﬁfansmitirse determinados valores participativos .y
democféticos.;&gil logro de dichos objetivos resulta especialmente
posible a paffir de concepcion pedagbgica que otorgue un papel
central a laféﬁto;contruccibn de los conocimientos, rescatando la

experiencia previa.

Asimismo;fglé' capacitacion debe ser instrumentada a traveées de
metodologias qqgfposibiliten superar las dificultades y limitaciones

impuestas pOb_?L contexto en que se desarrolla, pero que al mismo

tiempo contribgyén a lograr el perfil hacia el cuadl se apunta. Las
caracteristicégﬂ}ae las estrategias de Educacion a Distancia las
convierten enigﬁélde las opciones validas.

Orientadgfpéf los lineamientos precedentes, desde hace cuatro
afos la UniVeréidad Nacional de Mar del Plata ha imblementado‘ a
traves del‘Prozédto Universidad Abierta el "Curso de Capacitacion en
Servicio para;ﬁFuncionérios Publicos Municipalés" ofrecido a los
funcionarios ggé se desempefian en veinte Municipios del interior de
la Provinéia  dé:‘Buenos Aires, adheridos al Proyectb. Con mayor o
menor fDrtuna, ¢éte intenta ser un aporte que contribuya, aunque sea

indirectamente 'y en un plazo mas o menos cercano, a mejorar la

calidad de vidéfdé todos los ciudadanos.




NOTAS

(1) En este puntg cabe hacerse una digresion. por cuanto tal como lo
sefala Ternavasio ‘(Ternavasio, 1970), la Constitucion de 1853 cuenta
con una especie ‘de "vacio normativo" en cuanto a la organizacion de
los poderes municipales. Si bien esto puede ser entendido como el
reflejo de un principio federalista, otorgando a cada provincia total
autonomia para -la organizacion del régimen municipal (art. 5g).
también' puede  ‘vislumbrarse como la falta de uwna respuesta
institucionalizada desde el poder central en este aspecto.

(2) Aunque en principio ambos t#érminos parecieran antagonicos, "el

federalismo refleja la necesidad de generar un  ordenamiento de
libertad y pluralidad, en el que sea posible ejercer las libertardes

mercantiles basicas y las garantias ciudadanas desde la especificidad

de los espacios’ regionales. Pero, por otro lado, el centralismo da

cuenta de las,QXLgencias de la economia, de la acumulacion en su

desplieque para'bde sean derribadas aquellas barreras que le impidan

su expansion” (Capraro,_l989).

(3) Por su parte,_las experiencias nacional-populares de los ultimos
cincuenta afos, tampoco contribuyeron en absoluto al fortalecimiento
de los gobiernos  lbcales, en tanto se basaron en la movilizacian de
sectores urbanos centrales y en el protagonismo casi excluyente de un
poder fuertemente centralizado y personalizado.

(4) Esta distincion no es baladi, por cuanto existen situaciones en
las que 1la centralizacion del Estado ha surdgido como una altermaliva
progresista, codffontada con una realidad en que los poderes jocales
se caracterizan .por ser altamente oligarquicos vy exctluyentes. En
estos casos una. equivocada concepcion  de la descentralizacion,
mediante la que posibilitara la consolidacion y el fortalecimiento de
los poderes locales en dichas condiciones, no podria sino ser gpuesto
al desarrolla Y la profundizacion del sistema democratico,
adquiriendo por lo tanto connotaciones ciertamente reaccionarias.
Frente a esas situaciones, el uniformismo proveniente del centralismo
estatal, en su concepcion liberal, constituye una garantia de la
igualdad juridicagde los ciudadanos.

(5) Si blen este componente geografico o espacial puede no estar
presente en aquellas circunstancias en gue la ubicacion del nivel
hacia el que . se -descentraliza coincide de algun modo con la
localizacion del poder central (tal seria el caso de la Municipalidad
de la Ciudad de Buenos Aires), estas situaciones particulares se
consideran como - extepcionales a los efectos de este trabajo, en la
medida en que edgla mayoria de los casos la variable espacial <e
encuentra presente..

(6) La distincion” tiene su origen en el art. 49 del Decreto de la
Asamblea Constituyente francesa de 1789, que establece que “las
Corporaciones Municipales tendran dos clases de funciones a cumplir:
lags propias del}:pouvoir municipal y las propias del Estado . v
delegadas por ella. en los Municipios” (Sosa Wagner, 1985). En nuestro
pais Alberdi y Sarmiento fueron los principales exponentes de cada
una de las posiciones. Para el primero era "preciso no confundir lo
politico con lo " ecivil Yy administrativo, definiendo al ambito
municipal como estrictamente administrativo. Upuestamente, Sarmiento



le otorga un contenido y un sentido totalmente distinto al municipio,
sosteniendo que éste debia constituir un verdadero "cuerpo politico"”
(Ternavasino, 1990) -

(7) Estas orientaciones pueden ser vistas como la reproduccion a
nivel del gobierno-.local de las perspectivas y categorias de analisis
desde la que se abordaron los estudios sobre la burocracia estatal
(Oszlak, 1984a). *- Sin embargo, las nuevas tendencias que parten de
una vision integradora de los diferentes aspectos del fenomeno
estatal, parecieran también apropiadas para el analisis de la
institucion municipal.

(B) Los mecanismos .de participacion institucionalizada mas usuales
son el referéndum.o derecho de consulta, el derecho de peticion o
iniciativa popular y de queja, el Defensor del Pueblo. Otros modos de
participacion pueden darse a través de la promocion de la vida
asociativa, atribeendo a las organizaciones sociales funciones de
rarticipacion en .la planificacidon y eiecucitn de la gestion publica,
nediante la incorporacion de representantes de dichas asociaciones en
comisiones consultivas. :

(9) Suponiendo -qUé dichos actores privados habran de ser mAas
2ficientes que el Estado en la prestacion de dichus servicios.

(LO) " Un completo analisis de las relaciones fiscales entre los
iistintos niveleSﬂ;jurisdiccionales a traves de los mecanismos de
oparticipacion puede ser consultadao en Coparticipacion Federal v
Descentralizacion. del Estado: Biblioteca Politica Argentina No 165;
centro Editor de América Latina S.A.; Buenos Aires, 1986

(11) También debiéra incluirse la revision de los mecanismos de
coparticipacidn sétundaria, es decir no solo entre las Provinciasg vy
21 conjunto de sus Municipios, sino también a la distribucion entre
los municipios. v .
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ANEXO 1

X Ubicacibn ae los Centrous Regionales de Capacitacion Permanente>
(C.R.E.A.P.) deli‘ProyectD Universidad Abierta de la Universidad
Nacional de Mar -del-Plata.

-

X Distancia aproximada en kilometro entre los C.R.E.N.P. y la
Sede Central del. Proyecto Universidad Abierta.




UNIVEHSIDAD
ABIERTA

UNIVERSIDAD NACIONAL
DE MAR DEL PLATA




UBICACION QEOGRAFICA DE LOS CREAP

(Centro Regional de Educacion Abierta y

MAR DFL PLATA
QRAL. MADARIAGA
AYACUCHO
DOLORES
MECOCHEA
BENITO JUAREZ
CNEL. PRINGLES
CNEL. SUAREZ

. BOLIVAR |

10. CARLOS CASARES
11. FEHUAJO

AN E=UAN~

> UNIVERSIDAD NACIONAL
DE MAR DEL PLATA |

12. GRAL. VILLEGAS

13. TRENQUE LAUQUEM -

14, MUNICITIO URBANO
DE LA COSTA

15. VILLA QESCLL

16. ADOUTO ALSITA
17. BALCARCH

19. . IRIGOYLH

19. PUAN

20. PINAMAR

PROYECTO

UNIVERSIDAD ABIERTA -

UNIVERSDAD MACIONAL,  ~ .

DE MAR DEL PLAIA

CORDOBA 1448
7600 / MAR DEL PLATA
TEL: (023) 2.3474




DISTANCIA APROXIMADA DE LOS CREAP
I A LA SEDE CENTRAL (EN KM.

GRAL: VILLEGAS

TRENQUE, LAUQUEN

PEIUAJO
PUAN

H. IRICOYEN
A ALSINA

C. CASARES

CNEL SUAREZ
BOLIVAR

CNEL. FRINOLES
B. JUAREZ

DOLORES
| AYACUCHO

MUN.URB.DE LA COSTA
GRAL. MADARIAGA

HECOCHEA
| FIHAMAR
VILLA GESELL

MAR DEL FLATA
. w L\ JRE. w » w w L w w | ZNma § »
{ 0 50 100 10 200 250 300 30 40 450 500 550 600 60 00

PROYECIO : ‘f c ' CORDOBA 1448
UNIVERSIDAD ABIERTA - 7600 7 MAR DEL PLATA
um Mool - TEL: (023) 2.3474




DISTANCIA APROXIMADA DE LOS CREAP
A LA SEDE CENTRAL (EN KM -

UNIVERSIOAD NACIONAL
DE MAR DEL PLAIA

ROYECIO S | - CORDOBA 1448

JNIVERSIDAD ABIERTA 7600 / MAR DEL PLATA
UNVERSIDAD NACIONAL | . TE! - 1072 D A7~

OE MAR DEL MLATA




DISENO CURRICULAR DEL

-

"CURGO DE CAPACITACION EN SERVICIO PARA
CFUNCIONARIOS PUBLICUS MUNICIPALES®

DICTQDO‘PDR EL PROYECTO UNIVERSIDAD ABIERTA

DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL DE MAR DEL PLATA



LA

YIIANY vt
ON3SId

VIVid 130 VW 34
TVYNOIOVN AVAISY3IAINA

7
i G

R

AvVAISHIAINN

.\\\
%,
ey,

i

2%

4 \\N\\\&\& )

[/
L #
gt




ENCUENTRO

~-CERCA-DE~LA"PRO-

PUESTA GENERAL DEL
CURSO

“CITACION PARA FUN

CIONARIOS PUBLI-
COS MUNICIPALES

,DINAMICA DE TRABAXO

2 EQIRULIURA L LURSY. & - - g

PROBLEMA ]

¢COMO SE CON

FIGURA EL

ESTADO?

ARED
ENCUENTRO

L COMPRENDER QUE EL
ESTADO ND £S UN

ENTE INMUTABLE SL
NO QUE ES PRODUC™
TO DE DIFERENTES
SITUACIONES POLT
TCO~SOCIALES Y

ECONOMICAS i

(ANALIZAR LOS [N-

© TENTOS DE REFOR- |. . .
1A EN AERICA LA | ¢
- TINA CONSIDERAN= .|°

.00 [0S NUEVOS PRQ”
CESOS DE AJUSTE
EN LA REGION

\LA ESPECIFICIDAD
DEL FENGMENG E3
TATAL ANTE DIFE
RENTES CONTEX-

T0S

1.EVOLUCIGN HISTSRICA DEL ESTADO

2,EL ESTADO EN LOS GIFERENTES OOM

TEXTOS DE ORGANIZACION SOCIAL

3,MODELO PARA EL AMALISIS DEL FE

NOMENG ESTATAL

H,LA REFORMA DEL ESTADO

S LA SITUACION ACTUAL Y .LAS NUE- |

"VAS. TENDENCIAS €N LA CONFORMA=
- N0

CiON DEL 'ESTADO LATX_NOA‘_'ERXCA‘_-

PROBLEMA 2

4COMO SE CR
GANIZA LA
HAC { ENuA
PUBLICAT

-5°6"-7*
ENCUENTRO

 CONOCER LA FSTRLP
TURA JEL SECTOR
2B Ice NAC!CNAL

CANALTZAR LA £3-
TRUCTURA DE LA OR
GANIZACICN MUNICT
PaL

«CAPACITARSE EN EL
MANEUC DE TECNI-
CAS DE RELEVAMIEN
TG DE ESTRUCTURAS
CRGAMIZACIONALES

(LA ESTRUCTURA DE
LA ADMINISTRA-
CISN PUBLICA

1.LA HACIENDA PUZLICA, NECESIDA-
DES: SU SATISFACCION, BIEMES:
MERCANCTAS Y SERVICIOS. SECTO-

RES PCR LOS GUE SE CANALIZA LA
SATISFACCIGN DE NECESIDADES:PY

BLICO Y PRIVADO, LA YACIENDA
PUBLICA ARGENTINA, CONCEPTO.CA
RACTERES. CLASIFICACIONES,

LA HACIENDA PUBLICA NACIONAL:
SUBSECTOR ADMINISTRACION: ADM]

NISTRACION CENTRAL. CUENTAS ES

PECIALES Y ORGANISMCS DESCEN-
TRALIZADOS, SUBSECTOR EMPRESAS
PUBLICAS: DIFERENTES FORMAS OR
GANICAS, )

LAS MACIENDAS CUASI-PUBLICAS:
CONCEPTO Y CARACTESES, SERVI-
C10S ESPECIALES DE LA HACIENDA
PUBLICA: ORGANOS ESPECIFICOS Y
MIXTOS DE CONTR0L. LA HACIENDA
PUBL ICA ARGENTINA Y EL PRINCI-

PIO DE SUBSIDIARIEDAD DEL ESTA

D0,

2.LA LEY ORGANICA DE LAS MUNICI-

PALIDADES: EL DEPARTAMENTO DE-
LIBERATIVO Y EL DEPARTAMENTO E
JECUTIVO: COMPOSICION, COMPE-

TENCIA, ATRIBUCIONES Y DEBERES

RELACIONES ENTRE AMBOS.

3.EL MUNICIP10 COMO ORGANIZACIGN:
_ ANALISIS CONCEPTUAL Y OPERACIO

NAL DE LAS TECNICAS DE IESCRIP

CIGN, ANALISIS Y EVALUACION DE

LAS ESTRUCTURAS ORGANIZACIONA-
LES, ORGANIGRAMAS. MANUALES DE
MISIONES Y FUNCIONES. LAESTRIC
TURA INFORMAL . RELACIONES Y Dl
NAMICA INTRAORGANIZACIONAL Y

CON LA COMUNIDAD. ORGANIZACIO-~

NEQ MA RIRESMASENTA CC

—sLECTURA Y ANAL TS50
LOS DISTINTOS MATERIA
LES EDUCATIVOS

JRESOLUCION DE GUIAS Y

CASOS ~}

+PROYECCION DE VIDEOS
JGRABACION DE AUDIOS

.TRABAJO EN PEQUENO RY
PO

',PLENARIO

v DRAMATKZACIGN Y JUEGO
DE ROLES.

PLANIFICACION DE ACTI
VIDADES [NTERENCUENTRO

PRESENTACION DE iNFOR
MES Y PROYECTOS

JEXPOSICICN DE PRODUC-
CICNES INDIVIDUALES Y
GRUPALES

T DISENO CURRILULAKR

MODULO METODOLGGICO

,BIBLIOGRAF [A:
.L1BRO3

.CAPITULOS .
JARTICULOS PERICDIS

T1C0S

. DCCUMENTOS

LEYES. REGLAMENTOS
WETC.

- WVIDECS -
}omuptos
L | eutast

JDE ANALISIS Y TRA-
TAMIENTO DE LA IN-
FORMAC 16N -

.DE PROBLEMATIZAGON
JDE SVALUACION

JESTUDIC CZ CASOS

DE PRODUCTO

INDIVIDUAL ¥
GRUPAL

~RESOLUCLON DE
PROBLEMATICAS,
CUESTIONES,
CASGS

[

DE_PROCESO

INDIVIDUAL Y
GRUPAL

-CUESTIONARICS

~INFORMES

-GUfAS DE 0BSER

VACION

CONDICICNES DE
APROBACICN

~ASISTENCIA C-
BLIGATORIA A
170 Los 21
ENCUENTRCS
PREVISTOS

-TRABAJOS PRAC
TICOS, EVALUA
CIONES Y PA-
SANTIA APROBA
DOS




PROBLEMA 3

LCOMO SE
PLANIFICA
Y PRESU-
PUESTA LA
GESTION?

8°-9°-10°

ENCUENTRO .

+ INTERPRETAR LA
PLANIFICACION
ORGANIZACIONAL
DE UN AREA O
SECTOR DENTRO DE
UN MARCO DE PLA-
NIF[CACION GLO-
BAL

.COMPRENDER LA NE

CESIDAD DE' PLAN!

FICAR COMO ACTI-

VIDAD O ETAPAPRE

+LA PLANIFICA-
Cion EN EL SEC
TOR PUBLICO

VIA A'LA EJECU- | .

" CION

\CAPACITARSE PARA
LA UTILIZACION
DE TECNICAS DE
PLANIFICACION Y
PRESUPUESTACICN

" NIFICACION ESTRATEGICA (POLITL.

1.EL ADMINISTRADOR PUBLICO: CONO
CE EL PROYECTO NACIONAL, CONO-
CE LOS PLANES NACIONALES Y RE-
GIONALES, COPARTICIPA EN LOS
PLANES DE MEDIANC Y CORTO AL~
CANCE, CONOCE LA PLANIFICACION
ARGENTINA DEL SECTOR PUBLICO.
Y SU ROL EN EL AMBITO DE LA AD !
MINISTRACIGN MUNICIPAL,

2.EL PROCESO DE DECISION Y FORMA
LIZACION DE LAS ACCIQNES FUTU-
RAS DE'L'A° ORGANIZACION. LA PLA

CAS, OBJETIVOS, ESTRATEGIAS).
LA PLANIFICACION ECONCMICA FR
MULACION DEL PLAN ESTRATEGICO
Y OPERATIVO EN TERMINOS ECONOML
CO-FINANCIEROS),

3.LA PLANIFICACIGN ECONGMICA, EL
PRESUPUESTO: CONCEPTO., ESTRUCTU
RA Y RESULTADOS ESPERADGCS. LOS
COMPONENTES,
CONCEPTO DE GASTOS: METAS GENE-
RICAS Y ESPECIFICAS: CURSOS DE
ACCION PARA LOGRAR DICHAS METAS
UNIDADES DE ORGANIZACION SUJE-
TOS DE LOS CURSOS DE Accmu.eag_
VITACION ECONGMICA: BIENES DE U
TILIZACION INTERMEDIA; PREDETER
MINACION DE COSTOS,
CONCEPTO DE [NGRESOS: CLASES Y
GRAVITACION ECONOMICA. LAS TA-
SAS MUNICIPALES, EL PRESUPUESTO
DE LA HACIENDA PUBLICA COMO COM
PONENTE DEL PRESUPUESTO ECONGMT
CO Y LA PLANIF{CACION GENERAL,
TECNICAS PRESUPUESTARIAS: EL
PRESUPUESTO POR PROGRAMAS Y EL
PRESUPUESTO BASE CERO, SIMILI-
TUDES Y DIFERENCIAS CON EL PRE
SUPUESTO TRADICIONAL, LA TECNL
CA.

4, FORMULACION Y EVALUACION DE PRQ
YECTOS: DIFERENCIAS ENTRE EL
SECTOR PRIVADO Y EL PUBLICO, DE
FINICION DE LOS OBJETIVOS DEL
PROYECTQ, COSTOS Y FINANCIACION
DE LOS PROYECTOS. DATOS ECONGMI
COS PARA SU EVALUACION. CRITE-
RIOS PARA LA SELECCION Y APROBA
CION DE PROYECTOS. EVALUACION E
CONOMICA Y SOCIAL. IMPACTO AM-
BIENTAL




e ——}——CAPAGIDAD-PARA—|

A A 1t L) S I
—ADMINTSTRACION

PUBLICA

[T LA GESTION EN_LA_HACIENDA _FUBL

— CA, PROCEDIMIENTOS AmxmsmAn
VOS. NORMAS TECNICAS Y LEGALES.
CIRCUITOS ADMINISTRATIVOS: CON-
CEPTO. TECNICAS DE REPRESENTA-
CION GRAFICA. CIRCUITOGRAMAS.
RELACIONES CON LA ESTRUCTURA DE
LA ORGANIZACION,

2.EL ADMINISTRADOR PUBLICO. ADQUI
SICION Y UTILIZACION DE BIENES
DE USO., DE CONSUMC Y DE SERVI-
C10S DE TERCEROS, CONTRATACIGON
DE CONSTRUCCION, ADQUISICION O
FABRICACION DE BIENES DE USO. -

APORTES DE CAPITAL. PRESTAMOS Y

7 TO: AFECTACIONES PREVENTIVAS,
COMPROMI SOS, OBLIGACIONES Y O~
TRAS FORMAS DEFINITIVAS, SISTE-
MA DE CONTABILIDAD: CONDICIONES
QUE DEBE CUMPLIR: SU INTEGRA-
CIGN CON LAS CUENTAS NACIONALES
APLICACICN TE LA LEY DE CONTA-
BILIDAD. LA CENTRALIZACICN BE
summsmos. APLICACIGN DE LA

LEY DE OBRAS PUBLICAS Y CTROS

=STATUTOS LEGALES, OBRAS POR AD
MINISTRACION,
LEY ORGANICA DE LOS MUNICIPIOS,
REGIMEN DE COMPRAS, REGLAMENTO
DE CONTABILIDAD Y DISPOSICIONES
ADMINISTRAT{VAS,

3.LA GESTION DE LOS RECURSOCS HUMA
NOS: ALGUNOS ASPECTOS DE LA SO-
CICLOGIA DE LA ORGANIZACIGN: MO
TIVACION: LIDERAZGO: PODER. LA
"CULTURA ORGANIZACIONAL", DINA-
MICA DE GRUPOS, ALGUNOS ELEMEN-
TOS DE ANALISIS ORGANIZACIONAL.

¢COM0 SE PO EL DISERQ Y LA

NE EN MAR- APLICACION DE

CHA %A GES TECNICAS DEGES

TI0N? TIéN 6; ORGANT=
ZAC!

11*-12°-13°

ENCUENTRO

PROBLEMA 5 +CONCEPTUAL 1 ZAR
LOS NIVELES DE

(CGMD SE CON | CONTROL EXIS-

TROLA LA TENTES

GESTION EN

LA ADMINIS

TRACION PU

BLICA?

14°-15°

ENCUENTRO

,LOS DIFERENTES
ASPECTOS DEL ConN
TROL DE LA GES-
TION

1.eL coNTROL DE GESTION: CONTROL
EN LA ADMINISTRACIGN PUBLICA,
CONCEPTO. CLASIFICACIONES, CON
TROLES DE LEGALIDAD Y EFICIEN-
CIA, WICIO DE CUENTAS Y WI-
CIO ADMINISTRATIVO DE RESPONSA
BILIDAD., CONTROL JERARQUICO AS
CENDENTESY DESCENDENTES.

2.MECANISMOS DE CONTROL DE GES-
TION,

3.CONTROL DE GESTION: FORMAS ES
PEC{FICAS EN LA MUNICIPALIDAD,

SERVICIOS DE LA DEUDA PUBLICA,. .
TRANSFERENCIAS, ETAPAS DEL GAS-'}




PROBLEMA b ] . DESARROLLAR CA-

PACIDADES Y AC-

+EL PROCESO DE
TOMA DE DECI-
SIONES

\LAS TECNICAS PA
RA LA RECOLEC-
CION, ELABORA-
CION Y PRESENTA
CIGN DE DATOS

1.ToMA DE DECISIONES: DECISION.
CONCEPTO. COMPONENTES DEL PRQ
CESO DECISORIO, TIPO Y CLASIFI
CACION DE DECISIONES. ANALISIS
DE PROBLEMAS, TECNICAS DE DEC]
SiON. ELABORACION DE POLITICAS
_DE AREA O DEPARTAMENTO. -

2 ELEMENTOS DE ESTADISTICA APL 1~
" ‘CADA, RECOLECCION Y. ELABCRA-
CION.DE DATOS. FUENTES, TABULA
CION DE DATOS, TIPOS DE VARIA-
BLES., LAS VARIARLES ALEATORIAS:
DISTRIBUCION DE FRECUENCIAS, E
LABORACION £ INTERPRETACION DE
GRAF 1COS.,

3.DE LOS DATCS A LA INFORMACIGN:
QUE ES LA INFORMACION. ELABORA
CICN DE INFCRMES, ESTRUCTURA,
EL LECTOR IMPLICITO., DOSSIERS.

¢COMO SE TO- TITUDES  PARA
MAN LAS DE- | LA TOMA LE DEC]
CISIONES EN | SIONES ANTE SI-
LA ADMINIS- | TUACIONES COM-
TRACIGN PU~ | PLEUJAS,
. BLICA? : .
: R ““CAPACITARSE PA-
- 16%-17 . RA LA UTILIZA-
- ENCUENTRO - CION DE “TECNI-
CAS CUANTITATL
VAS )
PASANT A + INTEGRAR LOS CQ
NOCIMIENTOS TEQ
187-19°-20°- | RICO-PRACTICO A
PLICANDOLOS A U
21° 4 Na EXPERIENCIA
LABORAL CONCRE-

ENCUENTRO
’ TA.

A ELECCION DEL PA

SANTE DE ACUERDO

A LOS EJES TEMATL

cos:

~CIRCUITOS ADMI-
NISTRATIVOS

~ESTRUCTURA ORGA
NIZACIONAL

-EVALUACION DE
PROYECTOS

-TOMA DE DECISIO
NES

~PRESUPUESTO
-CONTROL

~DESCENTRAL I ZA-
CION

-0TRAS

DETERMINADAS PCR EL PASANTE EN
RELACION AL EUE TEMATICO SELEC
CIONADC.
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