CAPITULO I

Il. DESCENTRALIZACION, MODERNIZACION Y REFORMAS DEL ESTADO

1. Contexto de la Descentralizacion y Modernizacion del Estado

Partiendo del andlisis de la Teoria de Sistemas N. Luhmann, vemos que los sistemas
sociales estdn sometidos a un profundo proceso de diferenciacion social y funcional. Este
proceso implica que cada uno de los diversos subsistemas sociales también se van
transformando y adquiriendo una creciente autonomia con respecto a los otros; con ello de
desmorona la tesis o la clésica nocion, que solo a través del Estado y la politica es posible
representar la unidad de la sociedad. (Luhmann: 1997).

Los cambios operados en los sistemas sociales tienen como elemento central el
cuestionamiento, la reduccion de las funciones del Estado y de la politica como instancias
generales de representacion y coordinacion de la sociedad.

Las reformas del Estado, descentralizacién y democracia emergen como principios
fundamentales a la hora de redimensionar el sentido de la existencia de una sociedad, que
hoy se nos presenta como funcionalmente diferenciada, donde los proyectos politicos
nacionales, y la restitucion democratica debe ir acompafiada de un proceso de
perfeccionamiento de la misma y que esos solo es posible a partir de una redistribucion del
poder del Estado que permita un control efectivo del poder por parte de la ciudadania.

La descentralizacion, como redimensionamiento del Estado, es un proceso que se ha
venido desarrollando en toda América Latina desde finales de la década de los ochenta y
principios de los noventa. Son periodos que se entra en una fase de democratizacion de las
sociedades, después de haber transitado por regimenes y dictaduras militares que impusieron
un Estado autoritario. En toda la region del continente se han venido dando procesos de
descentralizacion, como una forma de democratizar y modernizar el Estado.

La descentralizacion forma parte del cambio relaciones entre el Estado y la sociedad civil
y se da en el contexto de la modificacion de su rol y de la modernizacion de este 6rgano
politico de dominacidn. La descentralizacion se enmarca en el contexto de la modernizacion

y reformas del Estado, que empiezan ha desarrollarse con las denominadas “segunda
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generacion de reformas”, iniciadas en los afios 80 y 90 del siglo pasado. Estas reformas estan
vinculadas a la gestion de la crisis econdémica y a la democratizacion politica de los
regimenes autoritarios que se habian venido sucediendo.

Las reformas en esta nueva época adquieren otra connotacion, en relacién a las de la
primera generacion, son mucho mé&s avasalladoras, estan dirigidas a transformar la
administracion publica, a reducir o adelgazar el Estado, hacerlo mas eficiente, obligandolo a
renunciar a sus funciones: de seguir cumpliendo los roles de promotor, regulador del
mercado, empleador, prestador de servicios, subsiador y otras funciones que caracterizan su
larga trayectoria intervencionista.

Oscar Oslak (1999) es del criterio que las reformas introducidas con la primera
generacion no tuvieron mucho éxito, los resultados fueron muy pobres en relacion a las
expectativas esperadas. Tuvieron mejor éxito las reformas introducidas con los regimenes
autoritarios. “Aungue por su propia naturaleza los regimenes burocraticos-autoritarios
tuvieron mejor fortuna en cuanto a dictar legislacion, establecer sistemas, crear agencias e
instituir ciertas practicas administrativas, los resultados por lo general no se sostuvieron en el
tiempo. En cambio, las reformas que impulsaron muchos de esos mismos paises desde la
segunda mitad de los afios 80 Yy, especialmente, durante la década de los 90, pudieron
concretarse con un grado de éxito mayor” (Oszlak: 1999; 84).

Con la implementacién de las nuevas reformas, en una segunda etapa, se apela a la
descentralizacion del Estado. La descentralizacion del Estado se plantea ahora desde una
perspectiva de la redistribucion de poder, de una descentralizacion territorial, trasladando
funciones y poder a los municipios, a los gobiernos locales, todo ello vinculado con las
politicas de ajuste estructural y a la problematica de desarrollo y reforzamiento de los
gobiernos locales. Este nuevo planteamiento de la descentralizacion consiste,
fundamentalmente, en crear y fortalecer las instancias para la toma de decisiones sobre
asuntos referidos a la gestion publica.

De una forma amplia, la descentralizacion se puede definir como la transferencia de
poder del nivel superior a niveles inferiores dentro de una estructura jerarquia. Asi planteado
éste concepto también significa las transferencias de competencias a gobiernos locales o

municipales (descentralizacion territorial) o las transferencias de competencias a
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instituciones para-estatales o incluso no gubernamentales (descentralizacion funcional); la
que a su vez tiende a confundirse con el concepto de privatizacion (Luhmann: 1988).

La descentralizacion, de esta manera, seria la solucion al problema de la burocratizacion y
la ineficiencia de las instituciones centralizadas, garantizaria mejores condiciones para la
libre movilidad de los recursos entre las regiones de un pais. La idea de descentralizacion
aparece asociada asi a la privatizacion y despolitizacion de las relaciones de los ciudadanos y
el Estado.

Las reformas, la modernizacién y la descentralizacion del Estado se plantean desde el
contexto de las reformas estructurales de la economia, con el objetivo de reducir las
funciones del Estado, desregulacién de la economia hacia la apertura del mercado,
privatizacion de las empresas estatales y los servicios publicos o trasladando dichas

funciones a otras instancias o al sector privado. Sobre este aspecto Oszlak es del criterio que:

La privatizacion, la descentralizacion, la desregulacion y la tercerizacion de
servicios redujeron el aparato estatal, pero expandieron al mismo tiempo la
responsabilidad del mercado y la sociedad civil en la satisfaccion de las
necesidades sociales, modificando profundamente el esquema de division social
del trabajo. Los gobiernos provinciales y locales pasaron a asumir un papel
mucho mas relevante como eje central del vinculo Estado-ciudadania, mientras
que el sector méas concentrado del capital se convirtio en el principal proveedor
de bienes y servicios publicos (ibidem; 91).

Modernizar el Estado se ha entendido, desde la concepcion politica de los organismos
internacionales, como una modernizacion de la deficiente gestion publica, es decir, que se
desarrollen propuestas y vias pertinentes para que éste alcance cada vez mayores niveles de
eficiencia y calidad en la gestion de los servicios y politicas publicas. Estas propuestas tiene
una orientacion econdémica - administrativa en el sentido de buscar mejorar las capacidades
gerenciales del aparato estatal.

Entre las estrategias mas referidas y difundidas que se han disefiado para hacer operativa
tal racionalidad modernizadora; destaca la que propugna por la modernizacion del sistema
politico sustentada en el desenvolvimiento sistematico de procesos de descentralizacion
politicos y administrativos del Estado.

Es en este contexto de las reformas econdmica neoliberales que en Honduras se plantea la
descentralizacién y modernizacion del Estado, a principios de los afios 90 con el gobierno de
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Rafael Leonardo Callejas (1990-1994) fiel y aplicado ejecutor de las politicas neoliberales.
La descentralizacion en este pais tiene la caracteristica de ser un factor mas de origen externo
que nacional, ya que fue sugerido por las agencias internacionales de cooperacién como: la
Agencia de los Estado Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y otras, quienes condicionan el financiamiento
para la reforma institucional como sostenibilidad de las reformas econémicas.

Existen diferentes formas de descentralizar. Estas varian segun los intereses y la
estrategia politica de los reformadores. La descentralizacién pasa por la desconcentracion,
que es una simple delegacion de funciones, traspaso de ciertas decisiones y uso de recursos
financieros, hasta la transferencia real de de toma de decisiones, en algunos casos,
acompariada por el fortalecimiento de las capacidades a nivel local, ya sea municipal o
comunal, pero la pregunta clave es ¢A que nivel o quien toma las decisiones mas
importantes?

La otra forma es la descentralizacién propiamente dicha, que es un proceso politico y
social que consiste en la transferencia de competencias, funciones responsabilidades,
recursos materiales y humanos del gobierno central a otras instancias de gestion diferentes de
lo nacional o a los gobiernos locales. En este proceso se traslada la toma de decisiones y la
ejecucion de lo decidido a entes distintos del gobierno y con cierto grado de autonomia.

La descentralizacion es una redistribucion de los poderes del Estado, que consiste en
crear y fortalecer unas instancias nuevas para la toma de decisiones sobre los asuntos
referidos a la gestion puablica, para dinamizar la eficiencia y la operatividad de la
administracion del Estado en la prestacion de bienes y servicios.

Desde la concepcion del neoliberalismo, descentralizar equivale a reformar el Estado y
reorientar el gobierno, asi también se concibe como un nuevo paradigma de desarrollo y un
mecanismo que garantiza la gobernabilidad.

La modernizacion por su parte se entiende como la restauracion o transformacion de

estructuras antiguas del Estado para hacerlas més eficientes, dindmicas y abiertas al cambio.

Modernizacién alude a mejoramiento, ‘“aggiornamiento”, restauracion o
eliminacion de préacticas consideradas “viejas”. Disolucion o rescate de medios
institucionales. Formacion de nuevas practicas e instituciones “acordes” con los
tiempos. Modernizacidn supone necesariamente un juicio negativo respecto del
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pasado. Se moderniza lo antiguo y este acto es en si mismo un valor positivo. Los
efectos de la modernizacién no tienen cabida en el céalculo del cambio. La
reforma es el medio de la modernizacién, que es el fin. De ese modo, el Estado
moderno es eficiente, centrado en la regulacion, pequefio en dimension y
facilitador de la gestion del mercado. El Estado premoderno es en contraste,
interventor, ocupado de estimular el consumo y no la produccién, hipertrofiado e
ineficaz. Se trata de modernizar al mismo tiempo en que se impulsa una forma
nueva de vinculacion con la economia internacional. (Sojo: 2000; 10).

La descentralizacion y modernizacion del Estado no es nada nuevo en Honduras. Este
tiene sus antecedentes en los afios 50 y 60 del siglo pasado, cuando al igual que el resto de
paises de la region de Centroamericana, se da un proceso de modernizacién dentro del marco
del modelo de desarrollo, auspiciado por la CEPAL, de insdutrializacién por sustitucion de
importaciones.

En este intento de modernizacion del Estado se crean nuevas instituciones estatales
autonomas y semiautonomas descentralizadas, con el propdsito de ejecutar programas
sociales. Se moderniza la banca y el comercio, se implementan una serie de reformas
fiscales, tributarias, econdmicas y educativas. Estas se conocieron como “reformas
administrativas” que posibilitaron la expansion y modernizacion del Estado, dinamizaron al
Poder Ejecutivo y a modernizaron la administracion central.

Las décadas de los afios 50 y 60 fueron los afios de auge del capitalismo en la regién, que
se concretizaron en el crecimiento econémico experimentado por los paises de Centro
América, que condujo a la creacion del Mercado Comun Centroamericano como un bloque
regional de comercio. Aunque este fue un crecimiento econdémico sin redistribucion de la
riqueza, profundizo las desigualdades sociales y politicas, aumentd la pobreza y la exclusion
social.

Este tipo de modernizacion del Estado, que se da en estas décadas, tenia el propésito de
adecuar el aparato estatal arcaico basado en una economia agricola y con un sustento politico
oligarquico, a las nuevas exigencias de la acumulacion capitalista sobre las necesidades de
democratizar la sociedad civil como sociedad politica, con ello también se produce el
intervencionismo del Estado en la economia y en la politica, asi como el centralismo en la
toma de decisiones y en la concentracion del poder.

El Estado autoritario que hunde sus raices en la sociedad colonial y postcolonial

organiza el poder politico en espacios fragmentados desde el punto de vista geografico y
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étnico, negando la institucionalidad de la diferencia étnica de la sociedad en aras de constituir
un Estado unitario homogeéneo. Es en este espacio de organizacion politica que surgen los
caudillos y dictadores que dieron forma y marcaron de manera determinante el Estado
hondurefio en los siglos XIX en la postindependencia y siglo XX. El cual manejado por
militares, en alianza con la oligarquia terrateniente burguesa, crearon regimenes dictatoriales
que impidieron el desarrollo de instituciones que ejercieran un control democratico y la
potencialidad de la sociedad civil para demandar y reclamar derechos politicos y sociales.

Los regimenes autoritarios se caracterizaron por:

La verticalidad en la toma de decisiones, por la ideologizacién de los conflictos,
centralizacion, un estilo cerrado y exclusivo, ausencia del debate, la supremacia
de lo militar sobre lo civil, intolerancia, participacion obligada, la impunidad
generaliza y exclusion de la sociedad civil en la toma de decisiones. Este tipo de
Estado es esencialmente cerrado, el poder politico se concentra en el vértice de la
piramide y del cual sélo disfrutan un circulo muy reducido y muy cercano al
“jefe”. Las estructuras de mando y los niveles de competencia aparecen bien
definidos y no se aceptan facilmente las demandas, las sugerencias o los
consejos, los asuntos publicos son manejados en la secretividad y la
confidencialidad. (Salomén: 1998:10-11)

Estos regimenes concentraron el poder, creando un Estado autoritario y policiaco,
violador de los derechos humanos y de las libertades sociales e individuales, impidieron el
desarrollo de organizaciones politicas y sociales que ejercieran pesos y contrapesos en la
sociedad para el establecimiento de un Estado de derecho que garantizara los derechos de los

ciudadanos.

Los militares y los regimenes dictatoriales, que en la mayoria de los casos
ejercieron el poder aliados con elites politicas tradicionales, defendieron durante
decenios un sistema politico cerrado e impidieron la creacidn de instituciones y
mecanismos politicos que permitiesen un control democratico y constitucional de
la actuacion del Estado, asi como la organizacion de grupos de la poblacion no
privilegiados, para defender sus derechos. (Gomez: 2002; 41).

El Estado autoritario, que se caracteriza por la concentracion del poder politico y
administrativo, fue perdiendo la desconfianza de los ciudadanos frente al sistema politico. La
falta de credibilidad en sus instituciones, una sociedad civil débil y fragmentada, casi sin

presencia y excluida de ese sistema, impunidad ante las actuaciones refiidas con la Ley, con
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una herencia politica de una cultura antidemocratica y violenta, es parte de los rasgos que
caracterizan al Estado hondurefio.

Este tipo de Estado entra en crisis en la década de los 80 al explosionar la crisis
econdmica y politica que obliga a modernizarlo. Esta modernizacion entrafia un proceso de
transformacion de la sociedad que evidencia una lucha por establecer un nuevo orden social.
Este orden social se establece por oposicién al viejo orden imperante: “Estado fallido”, que
ya no responde a las nuevas exigencias de la sociedad, a los procesos de globalizacion y del
sistema.

Este nuevo orden social requiere de una (re) distribucion de funciones del Estado, las que
se hacen desde una racionalidad técnico-instrumental que es donde se definen las condiciones
de existencia de los individuos. Mientras la delimitacion de jerarquias y relaciones de poder
hacen referencia a una racionalidad normativa (sustantiva), mediante la cual los individuos
toman conciencia de su existencia para convertirse en sujetos con derechos que regulan la
vida en sociedad.

J. Habermas en “La Teoria de la Accion Comunicativa” (1982) hace referencia a la
racionalidad técnica como una racionalidad instrumental, mediada por intereses de dominio
que se fundamenta en un espacio de experiencias que es el sistema y el horizonte de
expectativas que es el sujeto. Liga al sujeto con el sistema y viceversa. Este autor propone un
modelo que permite analizar la sociedad como dos formas de racionalidad que estan
estrechamente vinculadas entre si: la racionalidad sustantiva del mundo de la vida
(democrética, dialdgica) y la racionalidad formal del sistema, que es una racionalidad
instrumental que actta en relacion a medios y fines.

En esta relacién, el mundo de la vida representa una perspectiva interna como el punto de
vista de los sujetos que actlan sobre la sociedad para transformala, mientras que el sistema
representa la perspectiva externa, como la estructura sistémica (racionalidad técnica,
burocratizacién de las instituciones), este tiene sus raices en el mundo de la vida.

La racionalidad formal es la manera como esta organizados la sociedad, es una relacion
de sujetos hablantes que establecen dialogo, que acttan, disienten en sus pretensiones para
llegar a acuerdos y consensos. Esto solo se puede lograr mediante la accion comunicativa,

que es una comunidad de dialogo, basada en la verdad, en la igualdad, la sinceridad y la
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libertad, donde se rescate los principios ciudadanos y la comunion para superar las relaciones
de dominacion.

En esta misma perspectiva, Habermas manifiesta una preocupacion por la
racionalizacion diferenciada del mundo de la vida y del sistema, es decir, se manifiesta una
colonizacion del mundo de la vida por el sistema. Esta tesis de la colonizacion del mundo de
la vida implica una reafirmacion de que en el mundo moderno, con la globalizacién, la
racionalidad formal triunfa sobre la racionalidad sustantiva y esta llega a dominar areas de la
vida tan definidas formalmente por la racionalidad sustantiva como: la cultura, la educacion,
la economia, la forma de organizacién y reproduccion de la sociedad, el Estado, etc.

Habermas establece una relacion dialéctica entre el sistema y el mundo de la vida, su
preocupacion central es el modo en que en el mundo moderno el sistema controla el mundo
de la vida, generando procesos divergentes cada vez mayores entre ellos por el
“desacoplamiento” que existe. Este desacoplamiento dialéctico del sistema ejerce violencia y
un creciente poder de dominacion que se impone sobre el mundo de la vida, transformando
diferentes aspectos de la cotidianidad, ejerciendo control sobre ellos y cerrando o
restringiendo la comunicacion entre los sujetos parlantes.

En esta relacion dialéctica, que opera entre los cambios de la racionalidad técnico-
instrumental desde el sistema, se evidencia la nocion de modernizacién, mientras que los
cambios que se dan desde la racionalidad normativa (formal) hacen referencia a la nocién de
modernidad. La transformacién o modernizacion del Estado y de la sociedad se presentan
como una tension entre modernizacion y modernidad, es la lucha entre lo viejo y lo nuevo.

En esta lucha entran en conflicto las normas y las practicas, tanto universales como
particulares: politicas, econdmicas y sociales por el establecimiento de un nuevo orden que
conducen a confrontaciones sociales, porque se ha cerrado o restringido la accion
comunicativa entre los actores o sujetos de la accion social. Los espacios del didlogo se han
ido cerrado, las manifestaciones del lenguaje como forma de comunicacién entre los sujetos
son cada vez mas distantes, se imponen las decisiones desde el sistema contra los intereses de
grupo y de clase, esto genera los conflictos y las confrontaciones que luego se trasforman en
crisis dentro del mismo sistema. Para Habermas las crisis sistémicas son ciclicas y

permanentes, porque es la lucha por la sobrevivencia y modernizacion del sistema.
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Los conflictos sistémicos se manifiestan a partir de los afios 80, quizé es el momento méas
aguda de la crisis econdmica estructural del capitalismo, que se venia arrastrandose desde la
década anterior. Esta crisis econémica se combina con una profunda crisis social y politica,
manifiesta en los conflictos en los diferentes niveles, formas y contendido en cada uno de los
paises de la regién de Centro América.

Una de las manifestaciones méas visibles y criticas de esta crisis fue el estallido de la
deuda externa que imposibilito el crecimiento y desarrollo social de los paises. Es en este
marco que se plantea el problema de la democratizacion politica y de la descentralizacién del
Estado, vinculada a los intentos de desmantelar las instituciones estatales autdnomas
encargadas de desarrollar los programas de las politicas sociales y de reducir sus funciones
en el campo de la regulacion de la economia por parte del Estado.

La descentralizacion se inicia como parte de la modernizaciéon del Estado hondurefio y
trata de profundizar el proceso de democratizacion que se habia iniciado en la década de los
80 mediante la participacion ciudadana y en el contexto de los ajustes estructurales, para
adecuar las estructuras del Estado a los proceso de globalizacion y de apertura de la
economia al mercado, dentro de la eficiencia y competitividad, dos componentes basicos de
los nuevos principios de la democracia. Bajo estos parametros se condicionan y concertan las

reformas institucionales.

2. Las Reformas del Estado en Honduras

La modernizacion del Estado revela las relaciones de poder y practicas sociales
vinculantes. Las reformas, son procesos normativos racionales que buscan la legitimidad del
Estado, son concebidas por una nueva dirigencia de tecndcratas que hacen su irrupcion en la
esfera gubernamental, desplazando a las dirigencias partidistas tradicionales de sus funciones
politico-organizativas, para conducir los asuntos de la gestion publica. Es asi, como el
gobierno de Callejas, auspiciado por los organismos internaciones, instituye en 1991 la
Comision Presidencial de Modernizacion del Estado, como una figura politico-técnica.

En ese mismo afio se aprueba la Ley de Modernizacién del Estado (Decreto 190-91).

Mediante estos dos instrumentos politico-juridicos se da pasé a la conformacién del
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Programa Global de Modernizacion del Estado, siendo una de las principales propuestas de
transformacion de la administracion central.

Esta Comision de la nueva dirigencia de técnicos promueve una oferta de reestructuracion
del Estado y de la sociedad, “que busca estructurar una sociedad vacia de conflictos en donde
la libertad individual no signifique la negacion del Estado sino la participacion en él...”
(Torres: 1998; 90). Las reformas del Estado las definen como una empresa “democratica,
pluralista y participativa”, porque tratan de incorporar el mayor numero de ciudadanos,
instituciones y diversos sectores de la sociedad para crear una imagen de conciliacion,
participacion e inclusion social.

La Comision Presidencial de Modernizacién del Estado definio las Reformas como:

“El conjunto de transformaciones, mejoras e innovaciones politicas e
institucionales, promovidas para hacer mas eficiente la generacion de los bienes
y servicios que el Estado aporta para el desarrollo de la nacion. Sus ambitos no
solo se circunscriben a reformas en la administracion publica, sino que abarca las
esferas politica, legislativas y judiciales, de tal manera que las reformas en su
conjunto contribuyan al fortalecimiento eficiente de las gestiones estatales y la
consolidacién de la democracia”.*?

Esta definicion de reformas es restringida al &ambito del Estado y concretamente a
los cambios operados en relacion a las reformas institucionales en estrecha vinculacion
con los ajustes estructurales y el mercado. Son reformas para ir adaptando las
instituciones a los cambios operados con la globalizacion y con el proceso de
democratizacion de la sociedad. La modernizacién vista desde esta perspectiva no
alude a los cambios politicos, sociales y culturales, mas se vincula con los cambios y al
desarrollo econdmico en la prestacion de bienes y servicios.

El proceso de reformas y modernizacion procuraba la profundizacion de la
democracia y el fortalecimiento del Estado de derecho, que incluyen transformaciones
en la estructura del Estado, en lo politico, institucional, administrativo, financiero y
fiscal, tal como se concibe en el Programa de Modernizacion. En dicho Programa se
contemplan cuatro areas estratégicas basicas de transformacion y modernizacion del

Estado hondurefio.

12 comisién Presidencial de Modernizacién (1993). Programa Nacional de Modernizacion de la Educacién en
Honduras. Tegucigalpa, 1993.
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Las reformas al sistema politica politico consistian en;
Reformas de los Poderes Ejecutivos, Legislativo, y Judicial;
Descentralizacion politica-administrativa y;

Redimensionamiento y modernizacion de la administracion publica.

Las reformas politicas y legislativas comprenden: Consolidar y profundizar la
democracia; Perfeccionar el proceso parlamentario; Hacer modificaciones a la Ley Electoral
y de los Partidos Politicos (elecciones para Presidente, Diputados y Alcaldes Municipales
mediante papeletas separadas); Fortalecer la representatividad y transparencia en las
elecciones; Racionalizar y hacer mas efectiva la labor legislativa.

La descentralizacion politica-administrativa se concibe como el traslado de funciones y
responsabilidades del gobierno central a los gobiernos municipales, a fortalecer la autonomia
del municipio y a generar mayor participacion ciudadana en la gestién municipal. Mientras
que el redimensionamiento y modernizacion de la administracion puablica se orienta en dos
lineas: por una parte a introducir més eficiencia, modificando funciones y estructuras de los
ministerios como el de Educacion, de los entes autonomos y de los desconcentrados y, por
otra parte, a la privatizacion de instituciones y servicios publicos.

La reforma juridica comprende: Fortalecer la administracion e independencia del Poder
Judicial; Fortalecer la constitucionalidad; Reformar el sistema de aplicacion de justicia
implementando los juicios orales y puablicos; Anteceder el sistema y capacitacion de los
jueces; Modernizar la administracion del Poder Judicial; Creacion del Ministerio Publico;
Establecimiento de la carrera judicial; Promulgacion del Codigo de Procedimientos Penales
que establezca el juicio acusatorio.

Las reformas al Poder Ejecutivo comprenden: Descentralizacion politica- administrativa;
Facilitar la democracia participativa; Descentralizacion-privatizacion, Redimension y
modernizacion de la administracion publica; Politica de privatizacion de los entes
descentralizados; Redisefio del marco institucional de la administracion publica; Nuevo
régimen de competencias; Evaluacion de los modelos de organizacionales; Fortalecimiento
de la capacidad de elaboracion y evaluacion de politicas; Revision del sistema institucional
de planificacion; Transformacion de los servicios sociales basicos; Definir le marco de
descentralizacion y desconcentracion de estos servicios sociales; Desburocratizacion y
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democratizacion de los servicios estatales; Desarrollo de la gerencia publica por medio de
programas de capacitacion; Fortalecimiento institucional para el desarrollo tecnol6gico con
vistas a la integracion centroamericana e involucrando al sector privado; Fortalecimiento de
la gestién ambiental y Modernizacion financiera del Estado.

La modernizacion y las reformas del Estado en Honduras se dan desde la concepcion
politica neoliberal, de restringir la participacion del Estado en el proceso econémico para
establecer una economia de mercado. De esta forma se conciben las reformas como sindnimo
de salida del Estado de la actividad econémica y aumento de la eficiencia del Gobierno y de
la administracion publica, en reducir sus costos, para realizar una transformacion del “Estado
desarrollista” o benefactor. En esta transformacién se proponiendo la liberacion, la
desregulacién y la disciplina monetaria y fiscal, la devaluacion de la moneda, privatizacion
de empresas publicas y de servicios sociales, con el proposito de garantizar la estabilidad
econOmica y atraer la inversion de capital privado, para mejorar la competitividad de la
economia hondurefia en el mercado internacional.

Esta concepcién queda demostrada en algunos de los objetivos fundamentales del
Programa de Modernizacion del Estado™® elaborado por la Comisién Presidencial de
Modernizacién del Estado cuyos objetivos son:

a. Profundizar la democracia de la sociedad y sus instituciones,

b. Fortalecer el Estado de derecho y la sociedad civil,

c. Redimensionar y modernizar el campo de accion del Estado, en funcion del
reordenamiento econdmico y de su intervencion en el campo social,

d. Mejorar la equidad, la eficiencia y la participacion en la provision de los servicios
sociales bésicos a cargo del Estado, con énfasis en los dirigidos a combatir la pobreza,

e. Acelerar el desarrollo educativo, cultural, cientifico y tecnoldgico de la sociedad.

f. Modernizar la administracién del Estado, aumentar la eficiencia y eficacia de sus

actividades y servicios, y arraigar la ética en el servicio publico.

Dentro de estos objetivos se define toda la estrategia de modernizacién del Estado, su

relacion con la sociedad y el mercado. Se redefine el papel del Estado en la regulacion de la

3 «“Descentralizacion y Fortalecimiento Municipal”, Comision Presidencial de Modernizacion del Estado,
Tegucigalpa, septiembre de 19993.

43



economia y en la prestacion de bienes y servicios a la sociedad, la funcion y dimension del
Estado en un nuevo orden econémico, promover y ampliar la participaciéon ciudadana en los
asuntos de caracter nacional y local para garantizar la gobernabilidad.

En una primera etapa la descentralizacion se entendié como privatizacién de las empresas
del Estado. En esta primera fase, durante el Gobierno de Callejas, se privatizaron una serie de
empresas publicas, mediante formas no muy transparentes, que fueron traspasadas a grupos
de poder econdmico vinculados al gobierno.

Entre las primeras y principales empresas publicas privatizadas fueron Cementos de
Honduras, una empresa rentable que paso a ser controlada por una financiera administrada
por los militares; la maquinaria y equipo pesado de la Direccion General de Caminos,
traspasado a una empresa conformada por grupos ligados al partido de gobierno™. “Este
mismo desenlace provoca discrepancias entre los empresarios nacionales partidarios de la
privatizacion, pero no bajo esta forma de favoritismos hacia militares o hacia grupos
econdmicos ligados al partido gobernante” (Godichet, Del Cid, et, al: 1997; 26). En este
mismo periodo se liquida la Corporacidon Nacional de Inversiones (CONADI); se recortan los
subsidios de los servicios publicos como: el transporte, energia eléctrica, servicio telefonico,
agua, salud y educacion.

En este gobierno del Partido Nacional también se insistio en la privatizacion de los
servicios de salud y educacion. En la educacion superior se crearon condiciones para romper
el monopolio de la educacién superior manejado por la Universidad Nacional Auténoma de
Honduras, se modifico la Ley de Educacion Superior promoviendo la creacién de otras
Universidades privadas alternativas.

Asi de esta forma, la descentralizacion en el Programa de Modernizacién del Estado se
contempla como: la formulacion de un nuevo régimen de competencias, disefio de una
politica de privatizaciones de las empresas publicas y entes descentralizados, definicién de
un marco de descentralizacion de los servicios sociales bésicos y el fortalecimiento del
gobierno municipal.

En este marco normativo de las reformas del Estado se contemplan también objetivos

sociales. Se crean nuevas instituciones sociales autobnomas como paralelas a las existentes.

1 El expresidente Rafael Leonardo Callejas enfrentd nueve demandas judiciales por delitos de corrupcion,
relacionado con las ventas de bienes del Estado que fueron subvalorados para favorecer a grupos poderosos
vinculados a su partido en el gobierno: el Partido Nacional.
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Asi, se fundan instituciones como el Fondo Hondurefio de Inversion Social (FHIS), el
Programa de Asignacion Familiar (PRAF), este ultimo atiende las necesidades de madres
solteras con un bono familiar y contribuye en la dotacidn de bolsones escolares para los hijos
de estas madres y de escasos recursos economicos.

Estos organismos se crean como entes descentralizados y son constituidos para darle un
“rostro humano” a las medidas de ajuste estructural, con programas compensatorios, como
respuesta a la necesidad, que cada vez es méas apremiante, de combatir la pobreza y de dotar
con un minimo de servicios sociales y de infraestructura basica a las regiones o comunidades
marginadas socioeconémicamente.

Uno de los ejes fundamentales de la politica de descentralizacion del Estado es el
componente de descentralizacion municipal. Con esta estrategia de descentralizacion se ve a
los gobiernos locales concibiéndolos como canales importantes de mediacidn para acceder a
la poblacion y estratos de la sociedad menos favorecidos y de esta forma transformar el
centralismo que opera en los distintos niveles: en las elecciones que los ciudadanos
mantienen con sus gobernantes locales y en las relaciones que los gobiernos locales
mantienen con el gobierno central.

Se supone, que los gobiernos locales estdn mas cerca interactuando con la poblacién, son
mas sensibles y estdn pendientes de sus necesidades locales. Con la descentralizacion “se
crean y fortalecen nuevas formas de relacion entre Estado y sociedad civil ya que incluye
comunidades locales, empresa privada, grupos de clase, iglesias, sindicatos, ONGs, medios
de comunicacion, partidos politicos, etc.” (Salomon, et, al: 1996; 14).

En consecuencia, las reformas y la modernizacion del Estado implican el establecimiento
de una nueva institucionalidad dentro de nuevas relaciones sociales. En estas nuevas
relaciones sociales, que se establecen con la modernizacion del Estado, irrumpen en los
escenarios nuevos actores sociales que habian estado excluidos, que ahora cobran vida propia
y reclaman su inclusion en la participacion.

La lucha por su constitucién como sujetos sociales, es al mismo tiempo la lucha por la
reestructuracion de sus sistemas de reconocimiento y mediaciones. Es una confrontacion de
racionalidades e intereses que se desplaza y reproduce en toda la estructura politica,
econdmica y social, creando fisuras, desata conflictos y abre nuevos focos de tension y lucha
social. Esta es una lucha por la hegemonia y la dominacion.
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Las reformas trajeron consigo la proliferacion de conflictos y escenarios de
confrontacién, por demandas y necesidades que no habian sido satisfechas. En lo sucesivo,
los gobiernos ya no solo se dedican a gobernar sino, también a operar y manipular
politicamente los conflictos generados por las reformas. El poder se desplaza hacia zonas
desconocidas, a otras instancias, son otros grupos, fuerzas politicas y sociales quienes
definen la agenda y los escenarios del conflicto, afloran nuevas estrategias de lucha, nuevas
demandas y propuestas para las cuales los gobiernos no estaban preparados y no tienen
respuestas.

Para hacer frente a estos conflictos los gobiernos han tenido que conformar comisiones
Ad-hoc que se instituyen como paralelas a las instituciones estatales y a las dependencias del
poder publico encargadas de resolver o mitigar la situacion conflictiva. Para cada problema o
conflicto se crean comisiones especiales compuestas por “superhombres”, por encima de las
instituciones con el proposito de restablecer el equilibrio y el orden social, aungque en la
practica estas comisiones solo dilatan mas el problema, diluyéndose entre la burocratizacién
y la ineficiencia.

El discurso reformista del gobierno y la apertura democratica hace que los agentes y
movimientos sociales pugnen por su reconocimiento como actores y por la apertura e
institucionalizacién de verdaderos espacios de inclusion y participacion. El recurso de la
igualdad y la satisfaccion de las necesidades béasicas convocan a los movimientos sociales,
que se activan y acttan en la busqueda de acciones y de una identidad colectiva, luchan por
tener un lugar y un papel en la modernizacion del Estado y en la transformacion de la
sociedad.

El proceso de reformas y modernizacion del Estado ha quedado inconcluso, tuvo mucha
fuerza a principios de los afios 90, en el gobierno nacionalista de Rafael Callejas, pero no se
profundizo en los siguientes gobiernos, incluso este proceso tuvo mucha critica por parte de
la sociedad civil por la forma en que se ejecutd, el que fue entendido como privatizacion de
servicios publicos y no como descentralizacion.

Dentro del proceso de descentralizacion promovido, la que mas éxito tuvo fue la
descentralizacidn de los servicios de salud y del sistema educativo. Aunque en educacién se

requiere profundizar més el proceso con una verdadera transferencia de funciones,
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responsabilidad, recursos y autoridad a los entes departamentales y municipales donde se

administra la gestion educativa.

3. Impacto de las Reformas del Estado en el Sistema Educativo

La descentralizacion en la educacion en Honduras se empieza a plantear en los afios 50
del siglo pasado, en el contexto de la modernizacion del Estado donde se formulan una serie
de reformas, incluyendo las reformas al sistema educativo. Este es el periodo de la
industrializacion por sustitucion de importaciones, donde el Estado se convierte en el
principal inversionista y en agente del desarrollo.

Esta es la fase de expansion e intervencion del Estado, son los afios de la planificacion
centralizada, que trataban de mejorar (eficientar) la planificacion y administracién central, es
la implementacién de planes regionales y urbanos que incorporan la dimension espacial a las
politicas de planificacion econémica y social, que se formulaban mientras se constituian una
serie de instituciones autonomas descentralizadas que expresaban la modernizacion del
Estado. Entre estas instituciones se crean las Supervisiones Departamentales en los 18
departamentos del pais, dependientes del Ministerio de Educacion Publica con una
autonomia relativa.

Este proceso de descentralizacion que se plantea en las décadas del 50 y 60 del siglo XX,
tiene la hegemonia de lo publico como caracteristica constitutiva del sistema educativo y por
lo tanto de las definiciones de sus politicas o de las orientaciones fijadas para administracion
de su campo. Las politicas educativas fueron configurando el sistema, prescribiéndole
direcciones deseables respecto de sus misiones y modalidades de administracion e
instrumentos de gestion, aun cuando administrar el sistema educativo haya adquirido
histéricamente distintos significados.

Los cambios dados en la definicion de la politica pablica con el advenimiento de
concepciones desarrollistas y neoliberales con su consecuente introduccion en la
administracion de lo educativo, llevan a asociar la planificacion educativa con planificacion
econdmica, donde la educacion adquiere otras dimensiones, se educa no para el desarrollo de

la sociedad, sino para el mercado, para la competitividad y el consumo.
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En consecuencia, con las reformas introducidas en los afios 80 y 90, se abre otro universo
en materia de administracién educativa, se adoptan nuevos signinificantes o se retoman
antiguos términos como; gestion, calidad, eficiencia, participacion, autogestion,
gerenciamiento, etc. que sin duda alguna, tuvieron un impacto significativo en la educacion,
modificando concepciones, percepciones y contenidos estructurales en el sistema.

Las reformas y la modernizacion del Estado en la déecada de los afios 90 tuvieron un
impacto directo en la reforma educativa en Honduras, que experimenta cambios significados
en su concepcion filosofica y pedagogica. El verdadero proceso de descentralizacion
educativa se empieza a disefiar a principios de los afios 90, con la aprobacion de la Ley de
Modernizacién del Estado en 1991, mediante el Decreto Legislativo 190-91.

En 1992 el Gobierno de Rafael Leonardo Callejas (1990-1995) aprobd el Programa
Nacional de Modernizacion de la Educacion, donde se definen las lineas estratégicas de los
cambios en el sistema educativo nacional. Las reformas educativas se insertan como parte del
Programa Global de Modernizacién del Estado Hondurefio que se enfocan a la
transformacion del Estado y de la sociedad, con énfasis en la participacion ciudadana.

El Programa de Modernizacién de la Educacion contempla una serie de reformas al
sistema educativo nacional y politico-administrativo, enmarcadas dentro de las reformas
Globales de Modernizacion del Estado como: la descentralizacion politica-administrativa y;

el redimensionamiento y modernizacion de la administracion publica.

El objetivo basico del Programa de Modernizacion de la Educacion es:

“Disefiar e implementar con la participacion de los diferentes sectores de la
sociedad hondurefia, un nuevo modelo educativo, que asegure la atencion de la
poblacion, con una educacion de calidad que forme ciudadanos creativos, criticos,
con sélidos valores éticos y civicos, de modo que se conviertan en el principal
factor del desarrollo nacional”*®

Entre las reformas al sistema educativo nacional se destacan las siguientes:

15 Comisién Presidencial de Modernizacién (1993). Programa Nacional de Modernizacion de la Educacién en
Honduras. Tegucigalpa, 1993.
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La reestructuracion de la Secretaria de Educacion, para que este organismo estatal sea
mas eficiente y operativo en el desempefio de sus funciones, que efectué controles
mas eficaces en todo lo relaciona al campo educativo.

La reforma curricular en los niveles pre-escolar, primario y secundario, con ejes
transversales orientado al trabajo productivo, ciencia y tecnologia, educacién
preventiva, democracia y derechos humanos, equidad de género, valores ético-
morales, identidad nacional, poblacion y ambiente, salud, paz y convivencia social.
Descentralizacién del sistema educativo a través la regionalizacion de la educacion
mediante creacion de las Direcciones Departamentales de Educacion que involucre la
participacion comunitaria.

Transformacion de las escuelas unidocentes en bidocentes a través de un proceso
gradual, con el propoésito de consolidar la educacion basica de nueve afos,

La introduccion de la educacion bilingle intercultural en el sistema educativo para
toda la poblacion, aunque solo se aplica con los grupos étnicos.

Ampliacién y ejecucion de programas de alfabetizacion y educacion de adultos por
medios presénciales y radiales.

Programas de formacion de maestros en servicio de educaron pre-escolar y primario
a nivel superior para mejorar la calidad de la educacion.

La incorporacién de la educacion no formal al sistema educativo y sus vinculacion a

la educacion formal

El impacto de las reformas del Estado en el sistema educativo, como ya dijimos, fue

bastante importante y significativo para la educacion, han transformado el sistema y se ha

caminado hacia el mejoramiento de la educacion y del nivel educativo de los hondurefios. En

el pais se ha transitado de una educacion primaria de 6 afios a la institucionalizacion de la

educacion basica de 9 afios, se experimentd con 35 centros educativos y hoy supera los 1000

centros de educacion a nivel nacional. Pero también ampliado la cobertura escolar y el nivel

de escolaridad de los nifios, segun los datos de encuesta permanente de hogares de Honduras

el promedio de escolaridad es 5.4%, (INE: 2006) con el modelo de escuela primaria.

Con el concepto educacion bésica se busca que los nifios de las areas rurales, sobre todo

en las escuelas dispersas, puedan permanecer en sus centros educativos y concluir en sus
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lugares de origen el séptimo, octavo y noveno grado. Esto significaria un gran salto
cualitativo en términos de escolaridad de la poblacion hondurefia, que sigue siendo muy bajo,
comparado con otros paises de la region centroamericana, como Costa Rica y Panama que
tienen mejores indicadores educativos.

Se ha reestructurado el Curriculo Nacional Basico con énfasis en carreras técnicas y ejes
transversales. ElI Curriculo que se tenia era de educacion primaria y de Ciclo Comun de
Cultura General, elaborado en los afios 50 del siglo pasado, por lo tanto es necesario
adaptarlo a los nuevos tiempos y a los cambios operados con la globalizacion.

De acuerdo con el Programa de Formacién Continua de la UNPNFM, se ha entrado en un
proceso de formacion de unos 15,000 docentes para la educacion basica, principalmente para
los que atienden los dos primeros ciclos. Tradicionalmente lo que se estaba haciendo era
asimilar maestros de educacion primaria 0 maestros de educacion secundaria a los centros
basicos, eso no estaba funcionando, era mas bien un conflicto, porque se tenia un maestro de
primaria que esta por debajo del nivel que requiere la educacion bésica y un maestro
educacion media que tenia una especialidad, pero le tocaba dar tres o cuatro especialidades.

En educacion media se ha desarrollado una reforma al nivel. Se ha avanzado en el
desarrollo de un curriculo, principalmente en la educacion técnico-vocacional. Se ha definido
una oferta de dos Bachilleratos: un Bachillerato cientifico humanista y un Bachillerato
técnico profesional.

También en este nivel se ha entrado en un proceso de profesionalizacion de maestros en
servicios, mediante el Programa de Formacion Continua que dirige la Universidad
Pedagbgica Nacional “Francisco Morazan”. Este Programa es apoyado por el Banco
Mundial, el BID y el Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento y la Cooperacion
Espafiola y la Union Europea. De este Programa han egresado unos 6,000 maestros con el
grado de Licenciatura en Educacién Basica y alrededor de 9,000 con el grado de Técnicos
Universitarios (Julio Navarro: 2007).

En educacion media todos los docentes que laboran en este sector cuentan con titulo a
nivel de licenciatura y en la educacion primaria y basica se cuenta ya con un 50% de
maestros con el titulo de licenciaturas en diferentes areas, desempefiando sus funciones en las

aulas escolares, otro gran porcentaje de docentes en servicio de educacion primaria se
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encuentran estudiando a distancia en los diferentes centros regionales de la UPNFM. Esto de
hecho mejora a calidad de la educacidn y la eficiencia.

Se ha logrado incorporar la educacién no formal al sistema educativo y se conformoé
Comision Nacional de Educacion No Formal. Se incorpord, al sistema educativo nacional, la
educacion a distancia a nivel medio con presencia en todo el pais, que funciona en la
modalidad de los fines de semana para que aquellos jovenes que diferentes circunstancias no
puedan asistir al sistema normal de educacién presencial.

A nivel de educacion superior, la Universidad Pedagogica Nacional ha ampliado la
cobertura de educacion a distancia, creando nuevas regionales en diferentes departamentos
del pais, con una gran oferta de carreras para los docentes tanto en servicio como iniciales.

Todos estos son avances e impactos significativos del proceso de las reformas en el
sistema educativo nacional, que para el socidlogo y Ex-rector de la Universidad Pedagdgica
“Francisco Morazan” Ramén Salgado, contienen una gran debilidad porque no estan
articulados en un gran proyecto, en una gran planificacion estratégica de largo plazo con una
vision de transformacion de la educacion en general, este es uno de los puntos débiles de las
reformas educativas, (Salgado:2007), estos son programas cortoplacistas, son mas proyectos
educativos que se contemplan dentro de las reformas.

Después en los siguientes gobiernos de Carlos Roberto Reina (1994-1998) y de Carlos
Roberto Flores (1998-2002), se presentaron nuevas propuestas de reformas educativas las
cuales no han tenido continuidad ni han sido sistematicas. Todas ellas han tenido distintos
propdsitos e impactos tanto en el sistema educativo nacional como en el movimiento
magisterial, aungque ignorando algunos aspectos del Programa de Modernizacion de la
Educacion, en la préctica siguieron los mismos principios y terminaron ejecutando los
planteamientos de aquel programa.

Correspondié al gobierno de Reina el proceso de reorganizacion y desconcentracion del
Ministerio de Educacién, el cual comenzé en 1994 y concluyé en 1996 con el Decreto
Legislativo 34-96 donde se institucionalizan las Direcciones Departamentales, Distritales y

Municipales concretizando el proceso de descentralizacion de la educacion.
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4. Descentralizacién de la Educacion

La descentralizacién tiene como base el componente politico y administrativo. La politica
se fundamenta en los principios fundamentales de la planificacion y las reglas que norman la
actividad. Dentro del proceso politico se definen los objetivos y se establecen las prioridades
a desarrollarse, atendiendo los aspectos ideoldgicos, técnicos, los recursos econémicos y
humanos que permitiran avanzar en el proceso.

Para entender la descentralizacion es necesario definir lo que se entiende por
centralizacion. Wilburg Jiménez Castro en su obra introduccién a la Teoria Administrativa
(1990) la define de la siguiente manera: “Por Centralizacion se entiende la concentracion de
autoridad en un nivel o ambito jerarquico particular, con el fin de reunir en una sola persona
o cargo el poder de tomar las decisiones mas importantes” ( pag. 190) Existen ciertas normas
en el sector publico que deben respetarse y cumplirse entre ellas “Estan la centralizacion de
las decisiones politicas (Estrategias) y la descentralizacion de las decisiones institucionales”.

En cambio, la descentralizacion se define como la transferencia de funciones del nivel
central a un nivel inferior El concepto de descentralizacion educativa es ambigua y compleja.
Algunas instituciones y organismos internacionales de cooperacion y desarrollo la definen de
diferentes perspectivas. UNESCO y OEA en su definicion se preocupan por la incorporacion
de los grupos marginados en los circulos de toma de decisiones.

En cambio, el Banco Mundial favorece la introduccion de mecanismos de mercado y la
competencia individual a través de la descentralizacién; la USAID auspicia los nexos
verticales al mismo tiempo que promueve la capacidad administrativa a nivel local, (OEI:
Revista Iberoamericana de Educacion No 1; 1986).

La descentralizacion puede ser definida como la transferencia de responsabilidades en la
planificacion, gestion, obtencion y distribucion de recursos, desde el gobierno central y sus
organismos hacia las unidades en el terreno de organismos gubernamentales, unidades o
niveles subordinados del gobierno, autoridades o corporaciones publicas semiautbnomas de
mayor presencia, autoridades regionales o funcionales, u organizaciones no gubernamentales
privadas y voluntarias (Di Gropello: 1999)

La descentralizacion de la educacion es parte fundamental de las reformas del Estado.

Esta se convirtio en el nucleo central y sustantivo de las reformas y en el elemento
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articulador de la politica educativa, demandando una mayor autonomia escolar con
participacion y autogestion comunitaria local. A través de la descentralizacion se buscaba la
autonomia de la gestion educativa, redistribucion del poder del centro hacia la periferia y un
mayor nivel de participacion de diferentes actores sociales, sobre todo de los padres de
familia y del sector docente, pero la misma no ha tenido dichos efectos, debido a que en vez
de descentralizacién se optd por desconcentracion de la educacion, generando un conflicto
permanente entre el gobierno y el movimiento magisterial por la aplicacion de las reformas
educativas que se hizo de forma vertical.

La descentralizacion de la educacion, vista desde la modernizacién del Estado y desde la
perspectiva de los organismo internacionales de cooperacion y financieros, pretendia entre
otros propositos, mejorar la eficiencia y modernizar la administracion del sistema educativo
nacional, mejorar la gestion administrativa incorporando otros actores en la toma de
decisiones; hacer mas efectivo el sistema.

Aunque desde una perspectiva critica la descentralizacion por si sola no garantiza la
generacion de nuevos recursos ni hace mas eficiente los disponibles por contar con un mejor
conocimiento de la oferta y demanda de lo local, sino se considera como una politica publica
de Estado, con decision politica desde la estructura del poder. Todo proceso de
descentralizaciéon implica riesgos econdmicos, politicos y sociales, se trastocan intereses de
clase, de grupo, corporativos y gremiales.

El proceso de descentralizacion de la educacion en Honduras empieza en la
administracion del gobierno del Doctor Carlos Roberto Reina, a partir de 1994 con la
reestructuracion del Ministerio de Educacion que se visualizan en la reorganizacion de las
unidades técnicas y administrativas a nivel central, se establece la gerencia de la educacion
mediante la desconcentracion administrativa y de funciones creando las Direcciones
Departamentales de Educacion como una innovacion en el sistema educativo nacional. Para
el funcionamiento de las Direcciones Departamentales se hizo una reasignacion
presupuestaria y se les otorgaron una cantidad determinada de recursos, pero su ejecucion no
se descentralizo, siguio estando centralizada, desde el Ministerio de Educacion.

Con la reestructuracion del Ministerio de Educacion Pdblica, que pasa a llamarse
Secretaria de Educacion se elimina lo de Publica, se crean las Direcciones Departamentales
en 1996, mediante Decreto Legislativo No 34-96 de el 5 de marzo de 1996, se pone fin la
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Direcciones Generales de Educacion Primaria y Secundaria que venian operando dentro de la
estructura este Ministerio en forma centralizada, dirigiendo desde la capital del pais las
escuelas primarias y los institutos de educacién media a nivel nacional.

En este proceso de modernizacion del sistema educativo se optd por la desconcentracion
en vez de la descentralizacion. La desconcentracion es entendida generalmente, como la
transferencia tareas y funciones, pero no la autoridad, a las otras unidades o instancias al
interior de una organizacion, (Salomon, et, al, 1998).

La desconcentracién es solamente un traspaso o delegacion de competencias y de toma de
decisiones desde el nivel superior a uno inferior, para que los asuntos se resuelvan en los
departamentos, pero dentro de la misma estructura, manteniendo la jerarquia con respecto al
organo central. Esto con el proposito de agilizar y hacer mas operativas la ejecucion de las
politicas (educativas) y acciones a nivel nacional.

La desconcentracion no genera autonomia, porque la delegacion de funciones se hace a
las Direcciones Departamentales, organismos que no son auténomos, sino que estan bajo la
dependencia directa del poder central, es decir de la Secretaria de Educacion y no
necesariamente la desconcentracion de funciones lleva a la descentralizacion.

La descentralizacion educativa, que si bien es cierto forman parte de las reformas del
Estado, también es cierto que son iniciativas propuesta por los organismos internaciones de
cooperacion, que buscan mas una estrategia politica que decisiones técnicas, son
racionalidades politicas entrecruzadas con una racionalidad neoliberal, de geopolitica, de
eficiencia administrativa como estrategia para acceder a los objetivos basicos de equidad,
eficiencia, calidad y una democratica participacion.

Para poder mejorar la calidad y la eficiencia de la educacion se propone incorporar en su
gestion y financiacion, los principios de libre competencia. Asignando los recursos en
funcién de los resultados, asi, se propone la necesidad de evaluar a los centros educativos,
recompensando a los profesores en funcion de su trabajo y no sobre la base de los meritos
académicos y de la antigiedad. Surge la necesidad de evaluar a los docentes y se concibe al
director del centro educativo como un gerente cuyo exito se determinara al comparar los
resultados con otros centros.

Sin embargo, al momento de aplicar los elementos propuestos de la descentralizacion, no

se tomaron en cuenta las practicas educativas ni los aspectos sociopoliticos, econémicos y
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culturales de la sociedad hondurefia para su implementacion, porque se introdujeron como
recetas para salir de la crisis econdmica y reducir el déficit fiscal.

Desde la logica economica instrumental financiera de los organismos internacionales la
descentralizaciéon educativa es vista como un mecanismo de ahorro del gasto publico. Al
respecto Daniel Filmus (2000) al analizar las politicas educativas y los procesos de
descentralizacion en América Latina hace referencia que “una de las paradojas de la
influencia de los organismos de financiamiento internacional es proponer
“centralizadamente” politicas de descentralizacion, muchas veces sin tomar en cuenta las
caracteristicas sociopoliticas y tradiciones educativas locales” (Filmus: 2000; 58).

La descentralizacion es un componente fundamental de las reformas del Estado y de las
reformas educativas. Esta es una mediacion entre ambas y es una politica estratégica que
buscaba reducir la capacidad del Estado para incidir desde lo local, dejando el poder en
manos de las departamentales y municipales, volviéndolas semiauténomas. Uno de los
aspectos centrales de las reformas del Estado es la descentralizacion del poder, trasladando
funciones a los entes municipales, toma fuerza la descentralizacion municipal y la
reorganizacién territorial, por eso se hace todo un proceso de descentralizacion de la
educacion.

Inserta en las politicas de las reformas del Estado, se plantean las reformas educativas y la
descentralizacion de la educacion, que en principio se pens6 como una municipalizacién
educativa, que fuesen las Municipalidades que asumiesen el rol de conduccion de la
educacion. Esto significaba que las Municipalidades serian las que contratarian a los
docentes y absorberian con su presupuesto la funcion educativa, con criterios y mecanismos
arbitrarios para la seleccion de los profesores.

Este proceso de municipalizacion de la educacion no fue posible por varias razones. Una
de ellas es que en su mayoria las municipalidades son pobres, no tienen la capacidad
econdmica y financiera de asumir la contratacion de los docentes y todos los compromisos
laborales. Otra, porque las Municipalidades como entes de poder local son instituciones
eminentemente politizadas y sin capacidad técnica ni operativa para conducir un proceso tan
vital para el desarrollo del pais como es la educacion.

Por otra parte, el movimiento magisterial, que es beligerante, con capacidad de

convocatoria, se ha opuesto tenazmente a este proceso de municipalizacion, porque
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consideran que va en detrimento de la calidad de la educacidn, de las conquistas sociales y
econdmicas logradas como gremio, pero sobre todo a la desarticulacion de sus
organizaciones. En consecuencia, sin la capacidad de las municipalidades de manejar
eficientemente la educacion, como ha sucedido con otros servicios basicos que prestan, esta
pasaria a ser manejada por organismos corporativos privados, estariamos avocados a una
privatizacion de la educacion, como tradicionalmente se ha entendido la descentralizacion.

En el Programa de Modernizacion de la Educacion la descentralizacion se planteaba
mediante la regionalizacion de la educacidn, abarcar varios departamentos (3 6 mas) en una
zona geografica determinada. Este tipo de descentralizacion a través de la regionalizacion es
un instrumento tecnocratico de la planificacion nacional que compete a todas las
instituciones del Estado, en el que se pretende resolver los problemas de un desarrollo
desequilibrado y la accion educativa se integra con la descentralizacion administrativa de los
servicios publicos en general.

En cambio se prefirio el nivel departamental y no regional, se constituyeron 18
Direcciones Departamentales de Educacion, en igual nimero de departamentos, de acuerdo
con la divisién politica del pais. A pesar de los cambios operados con la descentralizacién, el
sistema siguié politizado, el nombramiento de los Directores Departamentales y de
profesores se hace por recomendaciones politicas, no por capacidad ni méritos, sin respetar
los concursos para reclutar el personal docente para el sistema educativo, las plazas ya tienen
nombre, los concursos son un formalismo estipulado en la Ley.

Entre 1994 y 1996, en la administracion del Doctor Carlos Roberto Reina, se implemento
la obligatoriedad de la educacion basica de nueve grados, la insercion de valores como ejes
transversales en el curriculo nacional, la implementacion del proyecto de educacion bilinglie
e intercultural para los grupos étnicos del pais. La propuesta de la generalizacion del idioma
inglés para la escuela primaria y que recién se esta implementando en las escuelas de
educacion bésica. Se hizo obligatorio un afio universal de educacion preescolar, la
institucionalizacién de la educacion no formal y de la educacién a distancia para el nivel de
media.

En este gobierno se le dio un gran impulso a la alfabetizacion y educacion de adultos, se
aprobaron importantes proyectos alternativos de educacion de adultos financiados por la
cooperacion externa como son: Educacion Bésica para Jovenes y Adultos (EDUCATODOS)
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que es financiado por la USAID y Programa de Alfabetizacion y Educacion de Adultos
(PRALEBAH) que es financiado por la Cooperacion Espafiola. Todos ellos derivados de los
acuerdos de la conferencia de Jomteim en 1990 de educacion para todos.

En 1996 se emite el Decreto 162-22, del 22 de marzo de 1996 que elimina la Unidad
Coordinadora de las direcciones departamentales de educacion y las 18 Direcciones
Departamentales recién creadas pasan a depender del Despacho del Ministro de Educacion.
Con este Decreto se dividieron los departamentos en distritos educativos bajo la
responsabilidad de un director distrital, con el objeto de hacer mas efectiva la supervision
administrativa y educativa de los centros de ensefianza.

Los distritos educativos fueron creados tomando en cuenta el nimero y tamafio de los
centros, la cantidad de personal, vias y medios de comunicacion de acceso a los mismos. Un
distrito puede abarcar dos 0 mas municipios 0 un municipio, dependiendo de su tamafio y
poblacién educativa, puede contener varios distritos educativos, asi el Municipio del Distrito
Central o San Pedro Sula contiene varios distritos educativos.

Asi mismo, en este periodo de gobierno se institucionalizo la Unidad de Medicion de la
Calidad Educativa (UMCE), que funciona adjunta a la Universidad Pedagogica Nacional
”Francisco Morazan”, con el objetivo de medir y monitorear la calidad de la educacién en el
pais.

Las reformas han tenido un efecto significativo en el desarrollo y modificacion del
sistema educativo. Aunque la descentralizacion sigue siendo u proceso ambiguo. Las
decisiones, asignacion de presupuesto y contratacion de personal sigue estando centralizado y

la educacion politizada.
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