La descentralizacién en la practica

Uno de los presuntos beneficios de la des-
centralizacién es que como las administra-
ciones locales estin mas cerca de la pobla-
cidn y son mas sensibles a las necesidades
locales, utilizan mejor los recursos y los des-
tinan a aspectos de priotidad humana como
la educacién bdsica y la atencién primaria
de salud. Pero no se dispone de datos sufi-
cientes para someter esta hipdtesis a una
prueba a fondo. Los comentarios que se
formulan en el presente informe se basan
en parte en los estudios detallados de cua-
tro casos: Chile, Indonesia, Marruecos y
Zimbabwe, asi como en un conjunto de da-
tos menos sistematizado. De manera que las
conclusiones a Ias que se llegue no pueden
constituir sino sugerencias.

Una cuestion que destacan los estudios
de estos casos es la de las opciones. Se ha
podido investigar si las administraciones lo-
cales que recaudaban localmente una parte
mayor de sus propios fondos tendian a uti-
lizarlos mas para necesidades sociales; es
decir, si los 6rganos locales con unos gra-
dos mas elevados de autonomia financiera
tendian a tener unas relaciones de asigna-
ciones sociales mas altas. En Indonesia esa
pauta parecia verificarse al nivel provincial,
pero al nivel de la aldea se observaba lo
contrario. En Zimbabwe, y respecto de una
pequeiia muestra de consejos de distrito,
los resultados también fueron los contrarios
a los previstos: cuanto mayor es el grado de
autonomia financiera, menor es la relacién
de asignaciones soctales. Pero ello se debié
en gran parte a que las transferencias del
gobierno central para la educacién basica
reducian la autonomia financiera local y al
mismo tiempo elevaban las relaciones de
prioridad.

Los estudios de estos casos sugieren
que la descentralizacién itfa en pro de los
gastos en desarrollo humano. Pero puede
que no sea eso lo que ocurre en otras par-
tes. Muchos paises tienen estructuras de
poder local dominadas por élites feudales
poco interesadas en el desarrolio humano.
En el Pakistdn, en 1985, se asigné a cada
miembro del Parlamento una suma de di-
nero con cargo al presupuesto nacional
para destinarla a proyectos de desarrollo

que satisficieran las necesidades de sus
distritos. Muchos eligieron prioridades de
infraestructura o colegios universitarios y
hospitales, que son mds vistosos. Pocos eli-
gieron escuelas primarias o unidades de
salud basica rural. Si el gobierno central
no hubiera especificado que como minimo
el 50% se habria de destinar a la educa-
cién basica y la atencién primaria y de sa-
lud, esos aspectos se habrian pasado por
alto.

Como hasta ahora la participacién ha
sido muy limitada, resulta dificil hacer una
evaluacién sistemidtica de sus repercusio-
nes. Por lo tanto, en esta seccién se reune
parte de la informacién disponible con el
objeto de ayudar a aclarar las principales
cuestiones: mostrar lo que ha ocurrido en la
practica, lo que ha funcionado y lo que ha
fracasado, todo ello resumido bajo los epi-
grafes de eficiencia, equidad, participacién
econémica y participacion politica.

Eficiencia

En teoria, la descentralizacién deberia me-
jorar la eficiencia. En principio los proyec-
tos podtian corresponder mejor a las nece-
sidades locales. Y con una supervisién local
de los proyectos, las vias de comunicacién
serian mas cortas y habria menos retrasos
debidos a conflictos entre el personal del
proyecto y los beneficiarios de éste.

Una de las ventajas mds importantes de
la descentralizacién es la oportunidad de
reducir los costos de diversos modos. En
primer lugar, si los habitantes locales consi-
deran que su dinero es el que se estd gas-
tando es probable que controlen mds estre-
chamente los gastos y utilicen los recursos
con mis eficiencia. En Filipinas las escuelas
que recurren més a la financiacién local son
mds eficientes y acttan con costos unitarios
mis bajos que escuelas similares que son fi-
nanciadas por la administracién central.
Anilogamente, en el estado indio de Karna-
taka la participacién de los habitantes loca-
les por conducto de las gram sabbas (reu-
niones de aldea) produjo una notable
mejora del cumplimiento de sus obligacio-
nes por los profesores cuando éstos tuvie-

ron que rendir mas cuentas a la comunidad
local.
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La participacién de los habitantes foca-
les también puede Hevar a que la estructura
de los servicios sea mas idénea, en especial
en cuanto a servicios de salud. En Tamil
Nadu (India), los trabajadores locales de
salud de la comunidad han resultado ser
mefores en proyectos de salud que los mé-
dicos y las enfermeras jévenes. No sélo son
mis eficaces, sino que llegan a costar hasta
un 73% menos.

La participacién local también brinda
1a oportunidad de que los habitantes apor-
ten sus propias contribuciones voluntarias
para lograr que un proyecto o un programa
logre resultados mejores. En Kenya, los al-
tos niveles de participacién local en el Pro-
grama de carreteras rurales de acceso alen-
taron a la poblacién a donar tierras al
proyecto y permitieron la construccién de
150 kilémetros mas de carreteras, que de
otro modo no se habrian construido.

Algunas de las contribuciones miés efi-
caces como resultado de la descentraliza-
cién proceden de Ia mano de obra y los ma-
teriales locales. En el distrita de Baglung
{Nepal), los comités locales que trabajaron
bajo los auspicios de los consejos de aldea
construyeron 62 puentes que cubrieron
todo el distrito con poca ayuda del exterior
en cinco anos. Utihzaron materiales y arte-
sanos locales y nadie percibié remunera-
cion. Cada puente costé sélo una cuarta
parte de lo que habria gastado el gobierno
central y se construyé en una tercera o una
cuarta parte del tiempo.

La 1dltima y més duradera ventaja de
una mayor participacién en la prestacién de
servicios locales es que se pueden organizar
y mantener con miés eficiencia. En Guate-
mala la participacién local en el funciona-
miento de 34 proyectos de abastecimiento
de agua a aldeas —con la capacitacién de
los habitantes en su funcionamiento y man-
tenimiento— elevd considerablemente su
nivel de éxirto. Al igual que en otros mu-
chos paises los sistemas construidos local-
mente han sufrido menos averias y las al-
deas han padecido muchos menos dias sin
agua potable.

La descentralizacién no produce auto-
maticamente ventajas en cuanto a eficien-
cia. Si se planifica y ejecuta mal, puede ele-
var los costos en lugar de reducirlos. Un

peligro frecuente es que se superpongan los
estratos de la administracién a los niveles
nacional, regional y local. En México y en
Venezuela la descentralizacién de los siste-
mas de educacién hizo que aumentaran los
costos, debido a la proliferacién de diferen-
tes organismos.

Otro peligro es que los beneficios de la
descentralizacién puedan verse compensa-
dos por pérdidas en economias de escala.
Una parte de la produccién energética,
como la que se logra mediante molinos de
viento, se puede generar con gran eficiencia
a escala local. Pero es posible que no ocu-
tra lo mismo con las centrales de energia
miés convencionales. En China, en el dece-
nio de 1980, la construccién de pequeiias
centrales locales de energia aporté a las zo-
nas rurales una energia que necesitaban
mucho. Pero las centrales pequeiias resulta-
ron ser mucho menos eficientes: por uni-
dad de electricidad los costos de capital re-
sultaren ser aproximadamente el 30%
mayores y los de funcionamiento aproxima-
damente el 50% mayores que los de la
energia generada centralmente, y ademads
originaron mas contarninacion.

Y si bien, en algunos casos, la descen-
tralizacién puede ayudar a mejorar los nive-
les de prestacién de servicios, también
existe el peligro de que esos niveles des-
ciendan. En Kenya las "escuelas barambee"
construidas por iniciativas locales suelen ser
inferiores en calidad a las escuelas del go-
bierno central. Sus profesores tienden a es-
tar poco cualificados y los niveles académi-
cos de los alumnos son bajos: sélo el 13%
de éstos llega al nivel minimo, frente al
80% en el caso de las escuelas del gobierno
central.

Sobre todo, la descentralizacién no
debe significar que los niveles mas altos del
gobierno retiren totalmente su apoyo a los
servicios locales, o los descuiden. En el
Ecuador la descentralizacién del programa
de salud publica rural significé que no exis-
tié una supervisién ni un apoyo logistico
eficaces, lo cual desembocé en graves retra-
505 y escaseces de material.

Para que la descentralizacion aumente
la eficiencia mucho depende del apoyo téc-
nico v financiero ofrecido a las administra-
ciones locales y de la medida en que logre



set atrayente para los dirigentes locales y
provoque el entusiasmo local.

Equidad

Casi todos los paises, en especial los del
mundo en desarrollo, tienen unos niveles
muy desiguales de desarrollo, con evidentes
disparidades entre las diferentes regiones, o
entre zonas urbanas y rurales, o entre dife-
rentes grupos de ingresos y étnicos. Desde
luego, Ia descentralizacién modifica algu-
nos de esos equilibrios, aunque puede me-
jorar la equidad o reducirla. En general,
aunque la devolucidn de mds poder a las re-
giones parece promover la equidad en el in-
terior de cada regién, puede aumentar las
disparidades entre ellas.

Dentro de la regién abarcada por una
administracién local, el efecto puede ser
positivo. Si la descentralizacién produce
unos servicios piblicos mas eficaces, el
efecto serd de redistribucién, dado que en
general los pobres utilizan los servicios pi-
blicos locales mas que los ricos. Pero salvo
que la administracién central adopte medi-
das de compensacion, la descentralizacién
puede aumentar las disparidades entre las
diversas regiones y los distintos distritos. El
traspaso de mis responsabilidad por los im-
puestos y los gastos a las administraciones
locales puede beneficiar a las zonas mas ti-
cas.

La razén estriba en que las zonas mas
ricas tienen mds influencia politica y pue-
den ejercer presién con mds eficacia para
obtener recursos. En el estado mexicano de
Guerrero, la descentralizacién del sistema
de salud permitié que las zonas mis ricas
negociaran presupuestos mds altos. Como
resultado, la gente que vivia en las zonas tu-
risticas y en las ciudades mas importantes
quedd en mejores condiciones, mientras
que los indios y los campesinos que vivian
en pequeftos asentamientos dispersos su-
frieron un empeoramiento considerable de
los servicios.

La descentralizacién también puede re-
alzar las desigualdades si es mayor la parte
de los servicios que se financia localmente:
las zonas mds pobres disponen de menores
recursos. En Zambia, la transferencia de al-
gunos gastos corrientes en educacién pri-

maria del gobierno central al nivel del dis-
trito y a los padres tendi6 a agrandar la de-
sigualdad interregional. Los gastos de los
padres en libros y otros materiales en las
seis regiones mis pobres fueron de sélo la
mitad que en las tres mis ricas.

En general, la descentralizacién origina
que las disparidades interregionales empeo-
ten, salvo que el gobierno central adopte
medidas enérgicas. Algunos lo han hecho
mediante sus sistemnas de subvenciones a las
administraciones locales. En lugar de limi-
tarse a asignar fondos en términos de per-
sonas, también tienen en cuenta los niveles
relativos de pobreza. El Brasil redistribuye
sus ingresos fiscales con cardcter preferente
a los estados mds pobres. En 1976, por
cada 100 cruzeiros recaudados en impues-
tos y destinados por ley para la transferen-
cia a los estados, el gobierno federal sélo
devolvié 25 cruzeiros a los estados més ri-
cos del sur y del sudeste, mientras que daba
75 cruzeiros a los del norte, que es més po-
bre.

El mismo principio se puede aplicar
también a niveles inferiores de adminis-
tracién, especialmente en los casos de los
estados con sistemas federales. En Uttar
Pradesh, en la India, se distribuyen sub-
venciones a los distritos conforme a un
criterio de "atraso”, indicado por la con-
dicién de su infraestructura y por la pro-
porcién de su poblacién que pertenece a
las "castas inferiores”. Esa disposicién, in-
troducida en el proceso de descentraliza-
cidn, ha servido para reducir las dispari-
dades entre distritos.

Otro enfoque consiste en redistribuir
los ingresos recaudados localmente. En
Chile, el Fondo Comiin Municipal aplica
una férmula fija para traspasar ingresos de
los municipios mas ricos procedente de los
impuestos sobre la propiedad inmobiliaria
y sobre las sociedades para que se gasten en
los mas pobres. En la regién metropolitana
de Santiago, este procedimiento significa
reducir los ingresos per cdpita de las tres
municipalidades mds ricas entre un 7 y un
14%, mientras que se aumenta el de las
mds pobres entre un 35 y un 50%.

Otra forma de contener las disparida-
des interregionales consiste en establecer
niveles nacionales minimos en diversos ser-
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vicios sociales que el gobierno central se
compromete a financiar y mantener, con in-
dependencia de cuiles sean los recursos lo-
cales.

Parttcspacion econdmica

La descentralizacién podria aumentar {a
participacion econémica al facilitar las acti-
vidades empresariales locales y en conse-
cuencia aumentar el empleo de diversas
formas.

o Aumento del gasto priblico. La construc-
cion y el mantenimiento de infraestructuras
locales, como carreteras, abastecimiento de
agua y electricidad, darin empleo directo a
contratistas y trabajadores locales.

o Servicios de mefor calidad. Es probable
que los servicios locales sean mds adecua-
dos y estén mejor mantenidos si la comuni-
dad local influye en su construccién. En
consecuencia, serdn mas titiles para los em-
presarios locales y les ayudaran a aumentar
sus beneficios.

e Mds apoyo a los empresarios. Las admi-
nistraciones locales quiza pudieran ofrecer
mds apoyo a las empresas locales Pueden
brindar asistencia en la gestién e informa-
c16n sobre mercados adaptada a las necesi-
dades locales. También se hallan en una po-
sicién mucho mejor para atender a las
necesidades de las empresas rurales disper-
sas.

En las zonas rurales, una de las formas
maés importantes de aumentar la participa-
cién econdémica es mediante la reforma
agraria. En Tatwan (provincia de China) la
reforma agraria de los decenios de 1950 y
1960 tuvo importantes efectos, no sélo en
el crecimiento econdmico sino en su distri-
bucién espacial: cred 200.000 nuevos agri-
cultores propietarios, ademds de muchas
oportunidades nuevas de empleo en las zeo-
nas rurales. Ello, junto con la descentraliza-
cién de las mejoras infraestructurales en
toda la isla parece haber alentado un creci-
miento equilibrado de la agricultura y la in-
dustria y evitado una hiperconcentracién
de la poblacién y de las acuvidades econé-
micas en las zonas metropolitanas.

La distribucién de las subvenciones gu-
bernamentales es otra forma de aumentar
las oportunidades econémicas en las regio-

nes mas pobres. En Indonesia es probable
que la transferencia de recursos en forma
de subvenciones en blogue haya promovido
mayores tasas de crecimiento en regiones
relativamente pobres, especialmente en las
islas ortentales.

La participacién econémica también se
puede aumentar mediante unas estrategias
descentralizadas de inversion que promue-
van las industrias en pequefia escala y utili-
cen mejor los recursos, las materias primas
y las aptitudes locales. En Tanzania, se ha
promovido de esta manera la produccién
local de bienes y servicios que de otro
modo tendrian que haberse importado con
el consiguiente gasto de unas reservas de
divisas que son escasas.

Sin embargo, existen muchos casos en
los que la descentralizacién no parece ha-
ber producido unos beneficios econdémicos
tangibles, a menudo porque no se ha reali-
zado con unos recursos o un convenci-
miento suficientes. En Zimbabwe el Go-
bierno traté de
industrializacién regional mediante una es-
trategia de "polos de crecimiento”. Pero los
resultados, con algunas excepciones, han
sido desalentadores, quiza debido a lo limi-
tada que ha sido la devolucién financiera, o
a que ha continuado la tendencia centrali-
zadora de los controles gubernamentales.

Analogamente, en Filipinas el Proyecto
de desarrollo de las ciudades regionales se
ided para reducir algunos de los graves de-
sequilibrios econémicos entre las regiones
mediante el desarrollo de las infraestructu-
ras urbanas y el robustecimiento de las ca-
pacidades de gestion de los gobiermos mu-
nicipales Un estudio realizado en 1988
acerca de sus consecuencias en la ciudad de
Ioilo concluyé que el proyecto todavia no
habia inducido crecimiento econémico.
Habian mejorado algunas infraestructuras,
en particular el puerto y el sistema vial
Pero la ciudad seguia careciendo de un su-
ministro suficiente de agua y de energia
eléctrica a un precio razonable, constde-
rado necesario para la industria pesada.

No resulta ficil identificar un efecto
econdmico local especificamente vinculado
a la descentralizacién. Naturalmente, el
desarrollo econdmico estd sometido a mu-
chas otras influencias, desde la politica ma-

promover la



croeconémica y la estrategia de desarrollo
gubernamentales hasta sus opciones de in-
version, tanto en infraestructuras como en
recursos humanos. Pero, en general, existen
pocos datos sisterndticos fiables.

Participacion politica

Si la participacién adopta la forma de des-
concentracidn y delegacion, el ceniro man-
tendrd el control efectivo y es improbable
que el resultado sea un aumento de la parti-
cipacién politica,

En cambio, la devolucién deberia llevar
3 una participacion politica mds plena. Pero
ello no es forzoso, dado que el poder puede
devolverse simplemente a instituciones lo-
cales que no son democriticas ni participa-
tivas. De hecho, en algunos casos la devolu-
cion podria exigir un gobierno central muy
fuerte para asegurar que las administracio-
nes locales respetaran las normas naciona-
les en cuestiones como los derechos de la
mujer y las libertades civiles.

Los estudios de los casos de tres paises
revelan la diversidad de los posibles resulta-
dos de la descentralizacién.

El Gobierno central de Indonesia, pese
a una descentralizacién encomiable, man-
tiene un decidido control politico. Incluso
en los casos en que el poder se delega a las
provincias o a las kabupaten (regiones), sélo
pasa a manos de persenas designadas desde
arriba: los gobernadores de provincias y los
jefes de kabupaten, que suelen proceder de
las fuerzas armadas. Tanto las provincias
como las kabupaten también tienen érganos
legislativos, pero sus facultades son en gran
medida consultivas.

Fl sistema de administracién local de
Chile ha pasado por distintas fases en su
turbulenta historia reciente. Fl Gobterno
militar a partir de 1973 destituyé a los alcal-
des y los consejos locales elegidos v los sus-
tituy$ por alcaldes designados. El restable-
cimiento de la democracia nacional en el
decenio de 1990 significd el restableci-
miento de la demoeracia local: se restable-
cieron las elecciones de alcaldes, consejos
locales y grupos de barrios, e indirecta-
mente de los consejos regionales.

Zimbabwe, desde la independencia, ha
brindado a sus habitantes la oportunidad

de participar localmente en el proceso de
planificacién por intermedio de comités
elegidos de aldeas y distritos, pero esa par-
ticipacién varia mucho. Algunos comités
estan dominados por jefes tradicionales y la
participacién es relativamente escasa: en
una encuesta de 1985 se averigud que mu-
cha gente no sabia c6mo se llamaba su con-
cejal, ni siquiera que existian los comités.
Sin embargo, en algunos sitios hay una gran
participacién local y un nivel elevado de
debate, especialmente cuando ha habido
que adoptar decisiones financieras impor-
tantes: por ejemplo, acerca de los ingresos
procedentes de la fauna. Pero Zimbabwe
también tiene consejos rurales en las zonas
agricolas blancas, que mantienen su estruc-
tura anterior a la independencia, en el sen-
tido de que sélo tienen derecho de sufragio
los contribuyentes y sus cényuges.

Otros paises en desarrollo muestran
una diversidad parecida de experiencia. A
menudo la descentralizacién sélo ha adop-
tado la forma de desconcentracién y permi-
tido que el centro mantenga un control po-
litico fuerte. Por ejemplo, Zambia ha
aplicado una politica de "desconcentracién
con centralismo”. Se ha traspasado algo de
poder politico al nivel de los distritos, pero
ese poder lo ejercen los funcionarios del
partido y los cargos politicos designados.
Queda por ver si la apertura a un sistema
multipartidista y la eleccidén de un nuevo
presidente ha introducido cambios aprecia-
bles.

En el Pers, al igual que en Chile, se han
producido cambios aprecizbles en las facul-
tades de la administracién local, al cambiar
los regimenes de gobierno central, Los regi-
menes militares autoritarios del decenio de
1970 estaban decididos a mantener un
firme control politico. Perc los gobiernos
democraticos mds recientes han hecho hin-
capié en la devolucién politica. De hecho,
antes del dltimo revés sufrido por la demo-
cracia, el gobierno anterior estaba inten-
tando introducir un programa general de
devolucién a los niveles regional y local.

El régimen autoritario de Filipinas
hasta 1985 también subrayé el robusteci-
miento del poder central sobre el de las ad-
ministraciones locales. Cred los nuevos ba-
rangays como principales unidades

Los regimenes
deinocrdricos son los
que tienen mds
probabilidades de
alentar una
descentralizacion y
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popular auténticas
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administrativas del pafs. Si bien se decia
que estaban encaminados a ampliar la de-
mocracia local, en la prictica estaban enca-
bezados por personas leales al régimen y
servian fundamentalmente para extender el
control central y la movilizacién politica.
Ultimamente Filipinas ha adoptado un ¢é-
digo prometedor de administracién local,
que traspasa la responsabilidad por las
obras publicas, la agricultura, Ia salud y el
bienestar social a los municipios, que es el
nivel supenor al de los barangays. Y a esos
efectos, en los tres préximos afios se asig-
nari a los municipios el 40% del total de
los impuestos. Pero todavia queda por re-
solver la forma exacta de aplicar esas medi-
das.

La experiencia de muchos paises en
desarrollo sugiere que los regimenes demo-
criticos son los que tienen mis probabili-
dades de alentar una descentralizacién y
una participacién popular auténticas. Los
regimenes autoritarios o de partido unico,
sean de derecha o de izquierda, limitan por
lo general la descentralizacion a la descon-
centracién y su objetivo es mantener un
control central firme. La evolucién hacia la
democracia multipartidista en todo el
mundo en desarrollo constituye, pues, un
indicio muy prometedor.

La realidad de la descentralizacién

La descentralizacién de la administracién
local brinda posibilidades de mejorar las
decisiones gubernamentales al aumentar la
participacién democritica. A medida que
las decisiones se acercan mis a las personas
a las que afectan, suelen aumentar los gas-
tos en priotidades y mejora la eficiencia de
la utilizacién de los recursos. Pero ese po-
tencial no se realiza mds que cuando existe
una aurénrica descentralizacion en el sen-
tido de unas estructuras democraticas. He-
mos concluido que:

1. No existen muchas pruebas de una plena
devolucion en muchos paises en desarrollo.
Por término medio se limitan a delegar me-
nos del 10% del total del gasto piblico a
las administraciones locales, y menos del

6% del total del gasto social. Las facultades

impositivas y prestatarias de la mayor parte

de las administraciones locales siguen
siendo bastante limitadas.

2. Cuando ba exstido algin tipo de descentra-
lizacion, por lo general ha aumentado la eft-
cencia. Ello puede ser resultado del abarata-
miento de los costos, una vigilancia y una
supervisién mds estrechas y la utlizacién de
mano de obra local voluntaria. La descentra-
lizacién también permite a la poblacién local
insistir en que las preocupaciones por las
prioridades humanas pasen 2 ocupar el pno-
mer lugar en la agenda local de desarrollo.

3, Cuando ocurre la descentralizacion, a ne-
nudo tiene por resultado mesores relaciones
de prioridad. Ello se debe en parte a las nor-
mas gubernamentales que asignan los gas-
tos basicos al mivel local. Pero también se
produce como resultado de las opciones
que hacen las administraciones locales de-
mocraticas. En los estados no democriticos
hay que actuar con cautela, especialmente
cuando las administraciones locales estin
dominadas por élites feudales que pueden
pasar por alto las prioridades sociales.

4, La descentralizacion ha de 1r acompariada
de medidas del gobierno central encaminadas
a reducir las disparidades existentes entre re-
giones y distritos. Los gobiernos centrales
tienen que idear férmulas innovadoras para
redistribuir los ingresos fiscales de las re-
giones y los distritos mis ricos a los més po-
bres Pueden financiar la aplicacién de ni-
veles minimos aplicables a todo el pais.

5. No es posible una descentralizacién efec-
tiva sin reformar las estructuras de poder
existentes. Si el poder sigue estando con-
centrado en manos de las élites feudales,
como continda ocutriendo en muchos pai-
ses en desarrollo, la descentralizacién po-
drfa dar todavia mds protagonismo a las éli-
tes, en lugar de al pueblo.

No cbstante, muchas de las formas
mas eficaces de descentralizacién no se ba-
san en las instituciones de la administra-
cién local. Algunos de los érganos locales
mds importantes, que pueden actuar como
contrapeso de la influencia del gobierno
central, son asociaciones sin 4nimo de lu-
cro, entre las cuales las organizaciones po-
pulares y las organizaciones no guberna-
mentales, que constituyen el tema del
capitulo siguiente



ESTUDIO SOBRE BESCENTRALIZACION

Chile

GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL EN % DEL PNE (1590)
GRADO DE DESCENTRALIZACION DEL GASTO {1950
GRADO DE DESCENTRAUZACION DEL INGRESO {1990)
GRADO DE AUTONOMLA FINANCIERA (1930}

La experiencia de Chule en matena de descentralizacién se puede dividir
en tres periodos. En primer lugar, los gobiernos de Frei y de Allende
continuaron la larga tradicién democrduca chiena de unos servicios de
base muy amplia, pero centralizados. Después, la dictadura de Pinochert
absorbié todo el poder politico para el centro, pero descentralizé los ser-
vicios. Por dlimo, o Gobierno de Aylwin restablecié la democracia local
y mantuvo los servicios descentralizados

Durante los anteriores periodes democriticos habia municipalida-
des elegidas y diversos grupos de barriadas que el General Pinochet abo-
lié y sustituyé por una jerarquia militar de la cual formaban parte gober-
nadores y alcaldes de designacién central. También confirié a las
municipalidades mayores responsabilidades en cuanto a la prestacién de
servicios, en especial los de educacién y salud. Asi, los dirigentes munia-
pales se convirtieron en “agentes de prestacién de servictos”, sin poderes
en cuanto a [a admimstracién local.

Inicialmente, la descentralizacién estuvo acompafiada de un au-
mento de los recursos para las administraciones locales. En primer lugar,
aumentd la proporadn de los impuestos sobre la propiedad inmobiliarta
que se podia gastar localmente. Hasta 1979 las mumcipalidades sélo reci-
bian una fraccién del ingreso, y a partir de esa fecha recibieron la totali-
dad. Podian retener el 40% de esos impuestos y recibir el resto mediante
una redistribucién entre las municipalidades por intemedio de un Fondo
Comiin Municipal. Ese Fondo percibia el 60% de los impuestos sobre la
propiedad inmobiliaria, un 30% del impuesto sobre los vehiculos y una
parte de lo recaudado mediante un impuesto a las empresas en tres mu-
nicipalidades de ingresos elevados.

La segunda gran fuente nueva de ingresos adopts la forma de subsi-
dios a tanto alzado para que las municipalidades pudieran encargarse de
la educacién basica y la atencién prumaria de salud. El sistema de pagos,
ideado con objeto de dar a las municipalidades un incentivo para contro-
lar los costos, llevé a que éstas subvencionaran esos servicios con cargo a
otras partidas de sus presupuestos, y en consecuencia a que tuvieran défi-
¢it.

En cuanto a la educacién primaria y la secundaria, el gobiemo cen-
tral daba un subsidio a tanto alzado por alumno. Podia destinarse a las
escuelas municipales o # las nuevas escuelas privadas (que no cobraban
derechos de matricula). Pero su valor real fue disminuyendo a lo largo
del decenio de 1980 y las escuelas municipales sufnieron las consecuen-
cias porque, al mismo tiempo que perdian alumnos frente al sector pri-
vado, no podfan recortar costos ficilmente en proporcidn a esa pérdida.
En los servicios de salud, los pagos a tanto alzado a las municipalidades
se ajustaban a los servicios concretos que prestaban. Pero tampoco esos
pagos se mantuvieron a la altura de kos costos y de la inflacién.

El programa de descentralizacién también esparcié algunas inver-
siones. En 1975 se creé un nuevo fondo de desarroflo regtonal para fi-
nanctar proyectos de salud y de educacién, asi como peguefios proyectos
de infraestructura, como caminos rurales. Esos fondos se distribuyeron
en respuesta a los proyectos presentados por municipalidades y regiones,
presuntamente ponderados en pro de las cormumdades mds pobres.

33%
2%
5%

652%

Actualmente ese Fondo representa aproximadamente el 15% del
presupuesto de inversiones en el sector piiblico, y hay una propuesta de
incrementardo al 25% También existe un mecanisme adicional para que
los minsterios sectoriales astgnen una pequefia parte de sus fondos
{aproximadamente el %) a los gobiernos regionales, los cuales uenen [i-
bertad para seleccionar sus propios proyectos.

Como resultado de esas reformas, el grado de descentralizacién de
ingresos y gastos de Chile aumenté mucho en el decenio de 1980. Los in-
gresos municipales llegaron a constutuit el 6% del total del ingreso pa-
blico, y lz relacion del gasto el 8,3%. Peto como la salud y la educacién
estin financiadas mediante transferencias del goblerno central, el grado
de autonomia financiera bajé mucho. Adn asi, en 1990 las municipalida-
des financiaron el 60% de sus necesidades con cargo a sus propios recur-
sos. Sin embargo, entre 1988 y 1990 se produjo un descenso de las rela-
clones descentralizadas. No obstante, y en lo que respecta a las
inversiones, las municipalidades dependen mucho mis de fondos exer-
tos. Sélo financian el 16% de las inversiones en sus zonas (otro 16%
procede de los diversos fondos regionales y €l 68% de los ministerios
centrales).

Uno de los principales objetivos de 1a politica de Pinochet era mejo-
rar el nivel profesional de los funcionarios de la admirustracién local, ¥
parece que tuvo éxito, La proporcién del personal profesional y téenico
en el total de los funcionarios municipales pasé del 8% al 33% entre
1975 y 1988, como resultado, entre otras cosas, de un aumento de la ca-
pacitactén del personal, pero también de la subcontratacion del trabajo
no especializado.

En cuanto a la calidad de los servicios, el resultado de la descentrali-
zacién fue diverso Los niveles en las escuelas municipales bajaron y las
diferencias entre los grupos sociales aumentaron. Las escuelas privadas
{que para 1986 tenian el 31% del alumnado) obtuvieron resultados bas-
tante mejores, aunque las diferencias no resultaban tan claras cuando se
ponderaban por condicién socicecondmica (los grupos socioecondmicos
mas bajos tendian a obtener mejores resultados en las escuelas municipa-
les). Aument6 la relacién de matricula en la ensefianza secundaria y se re-
dujo el niimero de afios que necesitaban los alumnos para terminar el a-
clo de ensefianza.

En lo relativo a la salud la situacién es parecida La descentraliza-
<16n se vio acompaiiada de un recorte de los recursos reales y la intro-
duccién de algunas tarifas a los usuarios El gasto publico en salud
bajé del 3,3% del PIB al 2,4% en 1988 (debido a la privatizacién de
los pagos y de los servicios entre los grupos de ingresos mds altos).
Pero el resultado en cuanto a niveles de salud fue positivo en general,
con unas reducciones continuas {y notables) de las tasas de mortalidad
infantl y materna. Tanto en materia de salud como en educacién, los
municiptos mayotes y mas ricos obtuvieron mejores resultados que los
otros.

En general, parece que ¢ balance de la descentralizactén en Chile
ha sido positivo, y la siruactén debe seguir mejorando dado que el Go-
bierno actual la combina con mas democracia local.
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ESTUDIO SOBRE DESCENTRALIZACION

Indonesia

GASTO DEL GOBIERNO CENTRAL EN % DEL PNB (1990)
GRADO DE DESCENTRALIZACION DEL GASTO (1989)
GRADO DE DESCENTRAUZACICON DEL INGRESC (1989)
GRADO DE AUTCNOMIA FINANCIERA (1989)

La enorme dispersion del termtonio de Indonesia impone la necesidad
tanto de un Estado central unificador que mantenga unido el pais como
de una gran descentralizacién para que la admunistracién adenda a las
necesidades locales Los 188 mulones de habitantes del pais viven en més
de 13.000 islas cuya superficie es supenor a los dos mullones de kiléme-
tros cuadrades, el 60% de la poblacién vive en la sla de Java que tiene
el 7% de la supetficie. El Gobierno, que esti en el poder desde 1965,
hizo hincapié wnicialmente en la umidad nacional y la estabilizacién eco-
némica. Pero desde mediados del decenio de 1970 viene prestando cada
vez mds atencién al crecimiento econémico, el desarrollo regional y a la
descentrahzacion.

Oficialmente, Indonesia es una democracia partamentaria, pero las
facultades de dectsién estin concentradas en la Presidencia. Las asam-
bleas elegidas a los niveles central, provincial y de distrito pueden debatir
y asesorar, pero son el Presidente y sus ministros los que adoptan casi to-
das las decisiones Y aunque son las asambleas provinciales las que eligen
a los gobernadores de las 27 provincias, el Presidente ha de confirmar su
nombramiento Ademis, el gobierno central tiene funcionarios reparti-
dos por todo el pais para ayudar a aplicar decisiones, Ello ha hecho que
el sistema de planificacién de Indonesia funcione bien en cuanto a trans-
mutir drdenes desde arriba, pero que no sea muy sensible a las priorida-
des locales.

Las administraciones locales recaudan ef 25% de su financiacién
mediante sus propios impuestos y tanfas, y el resto procede de subven-
ciones y transferencias del gobierno central. Su principal fuente es el 1m-
puesto sobre la propiedad inmobiliaria, que recauda &l gobierno central
peto se asigna a los distritos. Incumbe a las administractones locales pres-
tar casi todos los servicios de salud y de educacién, para lo cual rectben
transferencias directas del gobierno central, Esas transferencias se efec-
tdan por conducto del programa INPRES, que es el principal medio de
descentralizacién de Indonesia. En el presupuesto de 1991 esas transfe-
rencias representaron €l 12% del total del gasto en desarrollo, y el 51%
del gasto de las administraciones locales en desarrollo.

Los fondos del INPRES, como subvenciones en bloque a cada pro-
vincia o localidad, adoptan dos formas. En primer lugar, existen los fon-
dos "generales”, destinados a promover la autonomia regional y mejorar
las infraestructuras locales. No estdn controlados desde ¢l centro, pero si
sometidos a "directrices generales”, que son mas estrictas para las pro-
vincias que para los distritos. Otra subvencién del INPRES aporta direc-
tamente sumas globales 2 cada una de las casi 67.000 aldeas de Indone-
sia Esas subvenciones son reducidas, pero se pueden uabizar para casi
cualquier objetivo En segundo jugar, las subvenciones "especificas” sélo
se asignan al nivel de los distritos, v el gobierno central las destina a fines
concretos, por glemplo, la construccién de escuelas o fos costos de fun-
clonamiento de éstas. Los dustritos tienen una discrecién limirada en
cuanto a [a forma de utilizar esas subvenciones

El presupuesto nacional de Indonesia y las subvenciones del IN-
PRES estan muy influenciados por el nivel de ingresos del petréleo. En-
tre 1975 y mediados del decenio de 1980 los ingresos procedentes del pe-
tréleo llegaron a representar mds del 50% de los ingresos del gobierno
central, pero después bajaron al 41% en 1988-1989, vy las subvenciones
del INPRES también disminuyeron.

Por término medio, las administraciones provinciales no gozan de

20%
19%

8%
25%

gran autonomia financiera, aunque hay mucha diversidad Al nivel pro-
vincial los fondos  propios” como porcentaje del total oscilan entre el 8 y
el 70% Al nivel de los distritos, los fondos propios controlados por las
administraciones locales oscilan entre el 4 y el 56% del total. Yakarta,
con sus servicios diversificados y su economia industrial, tene mucho
margen para generar ingresos locales.

Tanto al nivel provincial como al de los distritos, la proporcién de
los fondos totales que se invierten en desarrollo tende a aumentar a me-
dida que crece el grado de autonomia financiera. Y las administraciones
provinciales gastan una proporcién mayor que el gobierno central en in-
versiones sociales En 1988-1989, la relacion de asignaciones soctales lo-
cales cuadruplicé sobradamente la def gobierno central, aunque las rela-
ciones son aproximadamente las mismas en lo que respecta a las
nversiones en infraestructuras. Pero, una vez mas, existe una diversidad
considerable en cuanto a las pautas del gasto Al nivel provincial, en 1983
¢l gasto social como porcentaje del gasto en desarrollo oscilé entre el 8 y
el 43%, mentras que las inversiones en infraestructuras osciaren entre gl
20 y el 66% del gasto en desarrollo.

El sistema de descentralizacién del gasto parece haber introducido
mejoras considerables en los servicios basicos de salud y de educacién.
En la educacién, el Gobierno se mosttd generoso con la financiacién
para mnversiones en el decenio de 1970, y aunque esa financiacion dismi-
nuyé cuzndo bajaron los ingresos del petréleo en el decenio de 1989, los
niveles de ensefianza siguteron mejorando. La mnversién estatal en educa-
cién también se esti haciendo mds redistributiva, pues las provincias que
tienen tasas de alfabetismo mis bajas reciben una proporcién mis ele-
vada de fondos de inversidn.

El cuadro también es positivo en lo que respecta a la salud Los re-
cursos disminuyeron en el decento de 1980, pere los mveles siguieron
subtendo, probablemente como reflejo de una inversién mayor de las
admumstraciones locales en salud. El nimero de centros de salud au-
mentd considerablemente, la mortalidad infantil descendié en cast un
50% y la esperanza de vida aumenté en ocho anos. El gobierno central
favorece a las zonas con niveles de salud por debajo del promedio, y las
diferencias en niveles de salud entre las regiones disminuyeron entre
1976 y 1987.

Un problema grave es que muchas de las adminstraciones Jocales
estin ma} dotadas para llevar a cabo proyectos de desarrollo. Hasta
ahora, el robustecimiento de la capacidad tocal ha consistido sobre todo
en mejorar los niveles profesionales de los funcionarios de la administra-
cién central destacados a niveles inferiores de la administracidn, y no los
del personal local. Y como z los funcionarios de la administracién local
se los paga con cargo al presupuesto del gobierno central, y sus ascensos
y sus sueldos dependen también de las decisiones del gobiemo central,
resulta dificil efectuar una devolucidn real en cuanto a la adopadn de de-
cisiones

Conforme a caterios mternacionales, el alcance auténtico de la des-
centralizacién en Indonesia no es mucho, pero si es considerable para un
pais grande con un gobterno unitario. A medida que la economia se va
kaciendo mds compleja y se va especializando regionalmente, Indonesia
tendrd nevitablemente que avanzar hacia una mayor descentralizacion y
mejorar la efictencia de la recaudacién local de impuestos con obieto de
dotar a las administraciones locales de mas ingresos y autonomia
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ESTUDIO SOBRE LIBERALIZACION

Marruecos

GASTG DEL GOBIERNC CEMTRAL EN % DEL PN3 (1990} 30%
GRADO DE DESCENTRALIZACION DEL GASTO {1986) 6%
GRADO DE DESCENTRALIZACION DEL INGRESO (1988} 8%
GRADC DE AUTONCMIA FINANCIERA (1988) 108%

En los tlumos decensos ha pasado por un proceso constante de descen-
tralizacion. Hasta 1960 el pais estaba organizado en asambleas tradicio-
nales —Jmaa— basadas en grupos émnicos. Estas se han visto reempiaza-
das en gran medida pot un sistema basado en el territorio, siete regiones,
60 préfectures o provincias y 1544 communes (1 297 rurales y 247 urba-
nas).

Cada commune tiene un presidente v una asamblea elegidos. A su
vez los concejales de las commrunes eligen a los consejeros de las préfectu-
res.

Las actiidades de las commrunes se ampliaron mucho en 1976 y pa-
saron a abarcar la responsabilidad por la gestién de muchos servicios lo-
cales, entre ellos el suministro de agua, el saneamiento, la electricidad y
los transportes, ademas de las escuelas primarias, fos centros de salud y la
formacién profesional. Y se dotd a los presidentes de las commrnes de
considerables facultades juridicas en materia de administracién local

Junto con este incremento de las responsabilidades se produjo un
aumento de la cornente de recursos. En 1977 el ingreso de las comwunes
representaba el 5% del ingreso pablico total, pero para 1991 ya llegaba a
casiel 11%.

En 1988 se concedié la autonomia financiera a las communes Hasta
entonces el Gobiemno concedia subvenciones para ayudar a las admims-
traciones locales a equilibrar sus presupuestos, pero a partir de ese afio
ha decidido asignaries el 30% de lo recaudado por concepto del 1m-
puesto al valor afiadido (IVA). Las admunistraciones locales no conside-
ran que esto sea suficiente para atender a las obligaciones que se les han
mmpuesto Para los gastos de capital, muchas han tenido que tomar prés-
tamos del Fonds d' Equipement Communal. Por eso vienen wsisttendo en
que se les asigne una parte mayor del IVA que se distrtbuiriz de manera
mis conforme a las necesidades y los niveles de desarrollo locales.

Desde luego, la descentralizacién ha modificado el cardcter de los
gastos de las administraciones locales. Entre 1977 y 1987, la proporcidn
de sus presupuestos destinada a los gastos de capital pasé del 26% al
53% Y mientras que las commaunes efectuaron el 3,5% del gasto publico
total de capital en 1587, su participacidn ascendid al 17% para 1991,

Tambrén ha aumentado el funcionariado local: en un 210% entre
1977 y 1991, Y a fin de asegurar que eviste una dotacién suficiente de

personal cualificado, se han creado vanos centros de formacién profesio-
nal y adminmstrativa. Sélo en 1991-1992 se estaba impartiendo capacita-
aén a 1.571 personas, el 12,5% del total de las capacitadas en los dlumos
35 afios Se prestd especial atencién a las commrunes rurales, a las que se
asignaron graduados universitarios, como médicos, vererinarios y agréno-
mos Incluso asi, existe una clara disparidad en cuanto ai personal entre
las zonas urbanas y las rurales. Las urbanas tienen mds del wiple de per-
sonal por 1.000 habitantes que las rurales

Los mveles de educacion de los concejales locales también han atra-
ido interés En 1983 un estudio de los presidentes de consejos locales
llegé a la conclusién de que el 16% no habia 1do a la escuela, y del resto,
el 39% no tenia mds gue una formacidn escolar primania, por no mencio-
nar la experiencia en cuanto a admimstracién y finanzas que les permuti-
ria trabajar de modo eficiente. Varios partidos politicos han organizado
sesiones de formacidn para sus afiliados.

En lo que respecta a la gente de la calle, muchos aspectos de la re-
ciente descentralizacién han brindado mejoras considerables. Se han ace-
lerado los procedimientos administrativos' hoy dia se tarda mucho menos
en obtener certificados y licencias oficiales. Y el publico nene muchas
oportumidades de presentar sus quejas ante las asambleas de las commu-
nes.

En cuanto a los servicios, todavia es demasiado pronto para decir st
los niveles de educacién se han visto afectados, pero los servicios de sa-
lud han mejorado Un indicador es la considerable reduccién del nempo
que se tarda en llegar a pie al centro de salud mds cercano En 1979-
1980, el 51% de los hogares podia llegar a un centro de salud en menos
de una hora, y en 1990-1991 ya era el 78%. Y mientras que antes mds de
la mirad de los pacientes tenia que esperar mds de una hora antes de pa-
sar a consulta, 10 afos después esa proporcién se habia reducido a me-
nos de unz cuarta parte.

En Marruecos, el proceso de descentralizacidn estd someudo a una
revision permanente. Hasta ahora se han celebrado cinco conferencias
pacionales para reunir a concejales elegidos, funcionatios gubernamenta-
les, personalidades académicas y representantes del sector privado. Esas
conferencias permuten realizar una evaluacién de los logros y los fallos de
la descentralizacién, ademds de compartir experiencias.
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ESTUDICQ SOBRE DESCENTRALIZACION

Zimbabwe

GASTO DEL GOBIERNG CENTRAL EN % DEL PNB {1990)
GRADO DE DESCENTRALIZACION DEL GASTQ (1986)
GRADQ DE DESCENTRALIZACION DEL INGRESO (1986}
GRADO DE AUTONOMLA FINANCIERA (1986)

En 1980 el primer Gobierno democritico heredé un sistema muy centra-
lizado, y desde entonces ha promulgado leyes y establecido procedimien-
tos para devolver responsabilidades a niveles inferiores de la administra-
cién, aunque con consecuencias limitadas. 5i bien un Gobierno surgido
de una guerra de liberacién con firmes raices locales podria haber par-
tido con una gran ventajz en el establecimiento de un Estado descentrali-
zado, en Zimbabwe la reestructuracién de la administracién local ha sido
bisicamente una iniciativa tomada de arnba abajo, debido en parte a la
dislocacién de las estructuras tradicionales tras la independencia.

Hasta 1980 la administracién local estaba dividida por razas. Los
blancos elegian sus propios consejos urbanos y rurales mientras que las
tierras comunitarias africanas tenian consejos africanos. A partir de 1980
¢l Gobierno mantuvo los consejos blancos, pero refundié los consejos
africanos, que antes estaban muy fragmentados, en 55 consejos de distrito
Por encima de los conscjos, tanto blancos como negros, las ocho provin-
cias tienen gobernadores y administradores provinciales designados

Los consejos rurales blancos y los consejos de distrito negros fueron
objeto de una legislacién para fusionaslos en 1988. Pero las transacciones
socavaron aquella tentativa de poner fin a la herencia colonial de des-
arrollo separado. Los consejos de distrito son electivos, aunque hay algu-
nos Jefes y caciques que son miembros natos, y existe un administrador
de distrito que se encarga de la planificacién, el desarrollo y la coordina-
c1én globales.

Los consejos de distrito sdlo recaudan el 15% de sus ingresos tota-
les mediante el cobro de impuestos, tarifas y otras cargas. El componente
mis importante corresponde a las matriculas en las escuelas secundarias,
que entre 1984 y 1985 representaban el 60% del ingreso local, con mu-
chas diferencias entze los distritos. Estos también imponen un "gravamen
de desarrolle”, una forma de impuesto de capitacion a los adulios. Es
muy impopular y ha resultado dificil de recaudar. Aunque en general los
consejos de distrito han vemido recaudando una proporcién cada vez ma-
yor de sus ingresos, siguen dependiendo mucho del gobiemo cenrral, Los
consejos urbanos estin en condiciones bastante mejores. Reciben una
proporcion aprectable de los ingresos recaudados por concepto de im-
puestos sobre la propiedad inmobiliaria, amén de un gravamen sobre la
cerveza, y logran recaudar entre el 80 y el 90% de los ingresos corrientes.

En 1986 las administraciones locales no recaudaron smno el 6% del
total del ingreso ptiblico, y casi no tienen autonomfa financiera En
cuanto a educacién, el Ministerio administra subvenciones baio el epi-
grafe de "matriculas”, e interpreta ese concepto de forma muy estricta en
el sentido de que sélo abarea los gastos directamente relacionados con la
ensefianza en las aulas, como libros de texto o pizarras,

En 1984 el Gobierno credé una jerarquia de érganos representativos
—comités de desarrollo— a los niveles de aldes, barrio, disttito y provin-
cia. Se trataba de fusionar la planificacién de zbajo arriba y de arriba
abajo. Esos drganos habtfan de formular planes y proyectos de desarrolle
para su financiacién central, pero los vinculos entre los érganos naciona-
les y los locales han resultado ser débiles Por ejemplo, el plan nacional
queda terminado antes que los regionales, y en la prictica las decisiones
clave para ¢l funcionamiento de los ministerios sectoriales han seguido
emanando de Harare, donde a menudo los esfuerzos locales quedan rele-
gados (literalmente) a un cajén.

41%
20%

6%
27%

En 1950 la relacién de asignaciones sociales para el gasto del go-
bierno central fue del 36%. Un posible indicador de las prioridades so-
ciales es la preferencia expresada mediante solicitudes de financiacién en
los planes locales, aunque también éstos pueden verse influidos por el
gobiemo central, dado que los distritos pueden solicitar fondos para pro-
yectos que esperan sean finaciados por el cenrro. Un andlisis de una
muestra de planes de desarrollo de consejos de distrito revels que el des-
arrollo social representaba el 39% del total de las convocatornas para le-
varlas a cabo, seguido en importancia por la agricultura, con un 30% En
general, los datos sugieren que una mayor devolucién de la adopaién de
decisiones centraria la atencién del pdblico en las infraestructuras y en
los servicios sociales prioritanos.

La descentralizacién también puede afectar a la igualdad. Las dest-
gualdades mds llamatvas de Zimbabwe se hallan entre [a minoria blanca
y la mayoria negra, pero también existen divisiones entre las zonas comu-
nitarias negras. Una encuesta por muestreo realizada en 1991 indico que
€l 10% mas alto de los hogares controlaba el 42% del ingreso medido, el
50% siguiente sélo el 15% y el 25% mds bajo, menos del 5%.

El cambio mis claro en cuanto a equidad ha consisndo en centrar la
atencién en [as tierras comumnutarias. Desde 1980, el programa de cons-
truccién de escuelas ha permitido a que el niimero de escuelas primarias
en las tierras comunitanas aumente en un 86%, y el de escuelas secunda-
as en miés de un 700%. El nimero de trabajadores rurales de salud se
ha multiplicado por mis de 26, y la proporcién de la poblacién con ac-
ceso 4 agua potable ha pasado del 33% al 55%.

La distribucién entre las provincias ha sido menos progresiva. De
hecho, son mis los recursos piblicos destinados a provincias con ingre-
sos per capita més altos. En cuanto a salud, Harare y Bulawayo, las dos
provincias que tienen los cuatro hospitales centrales, rectbende 14227
veces mds gasto pet cdpita que la demis provincias. incluso cuando esas
cifras se ajustan para tener en cuenta los pacientes que no son de la pro-
vindia. Y el gasto en suministro de agua es mayor en las provincias que ya
tienen mejores servicios. Anilogamente, al nivel de los distritos, una
muestra de 16 distritos realizada en 1982 y 1983 reveld que tanto las sub-
venciones del gobierno central como los ingresos de las admmistraciones
locales eran mas bajos en las zonas mis necesttadas

En principio, ia poblacién de Zimbabwe puede tnterverur a todes
los nuveles de la adopcion de decisiones, desde la aldea hasta [a provincia,
pasando por los barrios y los distritos. En la prictica, la participacién es
mucho mis limitada. A menudo, la adopaién local de decisiones estd do-
minada por funcienarios del gobierne central: por ejemplo, los trabaja-
dores en las comumdades rurales "dicen” a la comunidad lo que necesita
en lugar de permutir la participacién de la poblacién. Y es frecuente que
los intereses locales estén representados por una pequefia élite, en gene-
ral, las solicitudes de los barrios 2 los consejos de los distritos las prepa-
ran los presidentes de aquéllos, sin consultar 2 la comunidad local. Sobre
ello se superpone adetnds el papel del partido ZANU(PF), que general-
mente tiene mas peso que la administracién local.

Zimbabwe ha avanzado mucho en el sentido de la descentraliza-
¢i6n en el breve periodo transcurtido desde la independencia, pero sus
progresos se han visto limitados por el contexto histérico de raza y de
clase.
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