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Resumen

Restrepo, Dario, “Transformaciones recientes en América Lati-
na: la descentralizacién, mito y potencia, el caso colombia-
no”, Cuadernos de Economfa, Vol. XI, NGmero 16, Bogoth, 1991,
PP. 7-41.

En los ultimos afios se ha generalizado en América Latina el
debate en torno a la descentralizacién. En este trabajo se
aborda el problema con base en el andlisis de las recientes
transformaciones ocurridas en el escenario mundial. Se con-
cluye gque la descentralizacién coincide con la crisis del
sistema econdémico mundial, desencadenada desde los alfios se-
tenta, de cuyo seno surgen contratendencias y reestructura-
ciones: la transnacionalizacién del capital, la desnaciona-
lizacién de la regulacién estatal, la constitucién de blogues
regionales de integracién econémica y, en general, la inter-
nacionalizacién de la politica bajo el imperio de proyectos
de corte neoliberal. Es por esto que, lejos de ser analizada
como una tendencia regional, la descentralizacién se define
como una tendencia universal que responde a las nuevas trans-
formaciones de los procesos de acumulacién a escala mundial.

Abstract

In recent years the debate on decentralization has become
widespread in Latin America. This paper treats the problem
through an analysis of recent transformations that have occu-
rred around the world. The conclusion is that decentralization
coincides with the crisis of the international economic system
that has emerged since the 1970s. This crisis produced coun-
ter-tendencies and restructurations such as the transnationali -
zation of capital, the denationalization of state regulation,
;he formation of regional blocks for economic integration, and
1n general, the internationalization of policy beneath the
rubric of neoliberal projects. Thus, rather than analysing
de§entralization as a regional tendency, it is defined as a
universal tendency that responds to new transformations of the
accumulation process on an international scale.



LA REESTRUCTURACION DEL ORDEN:
LO TRANSITORIO Y LO PERENNE

En los tltimos afios se ha generalizado en América Latina la conciencia
de estar asistiendo a transformaciones en todos los dmbitos:

1. En lo econémico la deuda externa agobia a los paises de América
Latina y los convierte en exportadores de capital hacia los paises capi-
talistas avanzados. Indices crecientes de los presupuestos nacionales
son desviados de toda finalidad productiva, comprometiendo las posi-
bilidades de crecimiento econémico y amenazando con mantener la
regién en la depresion. Las politicas publicas en gasto social, la partici-
pacién de los ingresos de los trabajadores en la reparticion general de
la riqueza, la extensi6n de la infraestructura productiva, los planes de
empleo y el apoyo a las pequefias y medianas unidades productivas
son los sectores mas afectados por la precariedad de recursos. Bajo la
consigna de combatir el déficit fiscal se vienen dando procesos de
privatizaciébn de las empresas estatales, reduccién del empleo publico
y aumento de la capacidad recaudadora de los Estados mediante los
impuestos indirectos, retenciones en la fuente a la clase trabajadora y
la universalizacion de las actividades susceptibles de imposicion. Los
planes de ‘ajuste’ sugeridos, impuestos o libremente acatados por los
diversos gobiernos bajo la tutorfa de los organismos crediticios inter-
nacionales, no s6lo buscan honrar el pago de la deuda. El volcamiento
de los principales recursos del pafs, la infraestructura fisica y productiva
hacia los sectores que compiten en el mercado internacional sefialan
el vuelco de los modelos de desarrollo en Ameérica Latina. La "apertura
econdémica” dispone también la permeabilidad de los mercados nacio-
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nales a la inversiobn del capital extranjero en los principales sectores
productivos, lo que supone la adopcién de politicas de desregulacién
y desmonte de todo aquello que impida esta transnacionalizacién de
los espacios nacionales. De tal manera, parece configurarse en la re-
gion una cadena que liga la deuda externa con las politicas de ajuste y
la apertura econémica. Se transforman para ello las politicas ptblicas y
el tejido productivo en cada pais.

2. Indudablemente, la disociacion analitica entre la politica y la econo-
mia, la politica macroeconémica y la organicidad de los aparatos pabli-
cos es cosa bien dificil de mantener en la actualidad. En efecto, los
procesos de ajuste productivo vienen acompafiados de reformas admi-
nistrativas que comprometen diferencialmente buena parte de los apa-
ralos del Estado. La modernizacién institucional y administrativa es el
nombre genérico que se le da a procesos de reforma del Estado en
curso, algunas veces inmersos dentro de procesos constituyentes. La
descentralizacion funcional hacia las localidades de la gestiéon y finan-
ciacion de los servicios publicos, de la infraestructura local y en general
de las politicas ligadas a la reproducciéon de la fuerza laboral es un
componente importante de la modernizacién administrativa del Estado.
Es de sospechar que la nueva territorialidad de la politica estatal y de
los aparatos publicos tiene relacién con la nueva distribucién espacial
de la acumulacién del capital.

3. En lo social asistimos a un derrumbe parcial de la clase obrera
como fuerza politica y aglutinadora de procesos sociales alternativos.
El crecimiento de la fuerza laboral ligada al sector llamado informal
y a las labores de servicios en general, ademas de las formas de
contratacion por tiempos parciales y la tendencia de las empresas a
la subcontratacion, han contribuido a cambiar la composiciéon y las
formas de organizacion del trabajo. Concomitantemente surgen
nuevas practicas sociales bajo el calificativo genérico de nuevos mo-
vimientos sociales.

En la otra orilla, los grupos econémicos dominantes consolidan proce-
505 de fusion transnacional. Esta fusién se da sobre la base de la trans-
nacionalizacién del capital productivo, financiero y comercial; las faci-
lidades de la época para la movilidad del capital entre y dentro de los
paises amén de las politicas de flexibilidad laboral y desmonte de las
regulaciones ‘nacionalistas’. De tal manera los sectores punta que mar-
can la dindmica de la acumulacién realizan una progresiva desterrito-
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rializacién del capital segin Carlos A. de Mattos, a través de una pro-
gresiva trans-sectorializacién y trans-regionalizacién del capi-
tal. Los sectores capitalistas subordinados cuya base de acumulacién
es sectorial y local tienden a debilitarse, asf como las formas gremiales
y los canales politico-corporativos y politico-representativos a través de
los cuales ellos influencian la politica econémica en cada pais.

4. En la década de los ochenta y comienzos de los noventa se vienen
dando grandes transformaciones en los regimenes politicos: derrumbe
de las dictaduras y retorno a los gobiernos civiles y a la préctica parti-
dista en el Cono Sur; inestabilidad de los regimenes de ‘democracia
restringida’ (unipartidista -el PRI mexicano- o bipartidista -el Frente
Nacional colombiano-); novedosos procesos de paz entre actores an-
tafio considerados irreconciliables; una revolucion socialista y la invo-
lucién de ésta una década después.

A la par surgen en la regién nuevas practicas, demandas y ofertas
politicas articuladas en torno a la participacién, las consultas y plebis-
citos, la cogestiébn de servicios entre el Estado y la comunidad, la des-
centralizacién politica y administrativa.

En medio de una gran diversidad, dos tensores parecen atravesar el
nuevo constitucionalismo y las reformas del Estadorlatinoamericano.
La llamada democratizacién de los regimenes politicos y el surgi-
miento de un nuevo penodo de regulacién estatal. La coincidencia
en América Latina entre el fin de la era neokeynesiana y el comienzo
de una época neoliberal, con los cambios en los regimenes politicos
esta atin por debatirse sistematicamente. Hasta ahora, el debate se
centra primordialmente en advertir los limites que la racionalidad
econdémica neoliberal puede imponer a los procesos de democrati-
zacién'. La democratizacién politica seria socialmente aperturista e
incluyente y el ajuste econémico, regresivo y socialmente excluyen-
te. No olvidemos, sin embargo, que lo contradictorio es la expresion
inmediata de una unidad conflictiva superior en donde sus compo-

1 Fernando Calderén y Mario dos Santos, “Hacia un nuevo orden estatal en
América Latina. Veinte tesis socio-politicas y un corolario de cierre”, conclu-
siones del proyecto regional PNUD-Unesco-Clacso, RLA 86/001, Crisis y
requerimientos de nuevos paradigmas en la relacion Estado/sociedad/economia,
Buenos Aires, Argentina, 16 y 17 de abril de 1990.
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nentes se anudan complementariamente. Es decir, debemos pregun-
tarnos sobre la profunda unidad existente entre las transformaciones
en las relaciones productivas y por tanto en el Estado y la sociedad,
y el surgimiento de nuevas expresiones de la politica bajo formas
plblicas y privadas. En otras palabras, la "democratizacién” debe
considerarse como forma politica emergente con la reestructuracién
del Estado inducida en América Latina a través de las politicas de
ajuste y modernizacion.

5. Sabemos que los procesos de transnacionalizaciébn econdmica, la
involucion de los paises socialistas hacia las reglas del mercado capita-
lista, el desprestigio del marxismo y el triunfo ideolégico del neolibe-
ralismo crean una atmoésfera general que incide sobre la realidad en
cada paisy sobre los diferentes actores sociales constituyendo un telébn
de fondo que tiende a unificar un sentido global a los procesos en
curso.

La simultaneidad y profundidad de estas transformaciones nos lleva
a creer que estamos asistiendo al derrumbe de una época histérica
y al surgimiento de otra. Claro esta que sentido y proceso global no
significa ausencia de contradicciones, juego de muiltiples racionali-
dades en diferentes escenarios, alternativas y potencialidades diver-
sas. La unicidad del sentido hace mas bien referencia a un nuevo
complejo de articulaciones, al desprendimiento de los lazos pasados
y al surgimiento de nuevas maneras de regulacién entre lo interno
y lo externo, el Estado y la sociedad civil, en torno a nudos predo-
minantes de articulacion.

Esta sospecha o preconciencia invita a la superaciéon de la insularidad
en el debate sobre la descentralizaciéon. Insostenible se vuelve su
explicacién predominantemente a partir de causas y actores nacio-
nales. Insuficiente, también, considerar la descentralizacibn como
una racionalidad autocontenida. Esto es, con contenidos supuesta-
mente instrumentales.ahistéricos, univocos y endégenos.

iste gran dificultad para distinguir los fenébmenos coyunturales a tra-
vés de los cuales aparece la crisis del \ne;o orden, de las tendencias
estructurales emergentes en el nuevo. Mas atin, estd apenas empezando
el debate sobre el sentido global de las relaciones entre lo que se ha
convenido en llamar proceso de "modernizacién del Estado”, con los
procesos de "democratizacion del régimen politico” y el "ajuste produc-
tivo mundial”.
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En este momento de transicién es inevitable la sobrevaloracién de las
explicaciones a partir de la desregulacién y de los mecanismos extraor-
dinarios propios de una época de incertidumbre, de cambios vertigino-
sos y de crisis, por sobre la aprehension de las nuevas articulaciones
emergentes.

Las lecturas del proceso van desde la escenificacién del apocalipsis
hasta la apologia de la redencién, pasando por aquellos que pregonan
que jaqui no ha pasado nada! Se tiende asf a sobrevalorar actores,
causas y racionalidades especificas. En ello es inevitable estar influen-
ciado por el conocimiento de una o varias realidades nacionales y por
la 6ptica disciplinaria y politica del investigador, en la formulacién de
lo que creemos son los rasgos comunes del proceso en Ameérica Latina.
Sin embargo, reducirse a la descripcibn de los procesos nacionales
tampoco es una solucién de aproximacién, sobre todo porque estas
tramas especificas no pueden entenderse sin relaciébn a cambios mas
universales en los Estados de América Latina y en los procesos de
acumulacién a escala mundial y regional.

Lo transitorio participa de lo inacabado. De lo que todavia no se mues-
tra con claridad. De lo que no llega atin a anudarse de manera estable
configurando un nuevo orden. Lo transitorio invoca entonces el tiempo
desde tres perspectivas: El azar en la multiplicidad de combinaciones
posibles entre formas del Estado, regimenes politicos y configuraciones
econdmicas. La necesidad en la emergencia de un nuevo orden de
regulacién entre el Estado, la economia, la sociedad y las formas poli-
ticas. La voluntad de poder inscrita en la realidad producto de las
acciones de los diversos actores sociales.

LA DESCENTRALIZACI()N EN AMERICA LATINA:
LO DIVERSO Y LO COMUN

El proceso de descentralizacién se presenta como una tendencia uni-
versal en el continente y més alla de él. Sin embargo, al mirar més de
cerca, es un proceso altamente heterogéneo.

Se combinan, con énfasis y de manera diferente en cada pafs, procesos
de descentralizacién, de desconcentracién y de delegacién. Particulares
y variadas son las relaciones entre los aspectos y propbsitos politicos,
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administrativos y econémicos en los procesos en curso. La articulacién
entre estos aspectos rompe cualquier voluntad de jerarquizacion y pe-
riodizacién histérica tnica en el continente, dada la variedad en los
tiempos y las combinaciones especificas que se tejen. Igualmente, di-
ferentes son los tiempos en la relacién entre descentralizacion adminis-
trativa y de recursos, procesos politicos, estrategias de ajuste y apertura
al mercado mundial.

Todas estas especificidades en los procesos de descentralizacibn parecen
no negar un movimiento de conjunto hacia el surgimiento de nuevas
formas de regulacién y articulacién entre el Estado, la economifa, la socie-
dad y la politica, en donde lo espacial es un referente fundamental.

Una primera conclusién se impone desde la perspectiva politica. El
proceso de descentralizacién atraviesa los regimenes y las situacio-
nes politicas mas diversas: dictaduras militares, transiciones hacia
gobiernos civiles, situaciones de multipolaridad en los enfrenta-
mientos y de derrumbe parcial del Estado, pafses en guerra civil,
regimenes socialistas, etc. Por lo tanto, es inconsecuente afirmar que
el proceso de descentralizacién articula un solo proyecto politico o
que es el patrimonio exclusivo de una corriente politica inica. Tam-
bién es factible afirmar que el proceso de descentralizacién pueda
modificar su contenido y potencialidad politica en un pafs, cambiar
las principales coordenadas de la situacion politica nacional. En ter-
cer lugar, es conveniente considerar como una reduccién irreal la
dicotomia entre autoritarismo y democracia a partir de la vigencia del
sistema electoral y de partidos y de la existencia de mecanismos de
descentralizacion politica y participacion ciudadana. La apertura de
mecanismos de participacién politica, la "permeabilidad” del régi-
men a la organizacién de masas, el sistema electoral y de partidos
no es necesariamente contradictorio con los rasgos autoritarios y
bonapartistas predominantes. Importa fundamentalmente en esta
discusion saber si la nueva valorizacién de los actores politicos y
sociales incide sobre los aspectos fundamentales del poder.

Lo anterior no significa que el proceso de descentralizacién es indife-
rente y deja incélumes los regimenes politicos. Por el contrario, tiene
incidencias profundas sobre la expresion politica de la sociedad. Nue-
vas practicas, lugares y actores parecen cobrar presencia a través de
la descentralizacién, independientemente de saber si ésta genera di-
chos cambios o resulta de ellos.
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Entre las nuevas practicas politicas propulsadas mediante la descentra-
lizacibn podemos resefiar la practica participativa, la practica con-
sultiva y la practica directa’.

Por otra parte, asistimos a una redefinicién de las relaciones entre la so-
dedad civil y el Estado, dentro de la cual el aspecto espacial ocupa un lugar
central. Se transfieren a las localidades competencias antafio de orden
nacional. Concomitantemente, se refuerzan como lugares de recepcion
de recursos, prelevacién de recaudos y lugares ordenadores del gasto. El
reforzamiento de las competendias politicas del nivel local y los novedosos
mecanismos de participacibn comunitaria en la gestion de servicios y en
la financiaci6n y administracién del desarrollo completan el renacer de lo
local. Lo territorial, y no Gnicamente lo sectorial, cobra una nueva vigencia
en tanto espacio de produccién del valor, criterio para la administracion
de servicios y la formulacién de politicas e instancia privilegiada para los
procesos de concertacién, dominaciébn o democratizacion.

Por tltimo, al lado de las expresiones sociales de base gremial y secto-
rial, cobran fuerza los llamados nuevos movimientos sociales, er-
guidos sobre bases civicas, locales o regionales, culturales y étnicas.
Son movimientos que se articulan alrededor de reivindicaciones por
servicios, infraestructura y vinculacién al mercado, por sobre la repar-
ticibn del excedente econémico en forma de salario o condiciones de
trabajo en la unidad productiva. Emerge una nueva espacialidad y una
nueva légica de la organizacion social. Esta va de la unidad productiva,

2 Preferimos utilizar aqui el término de practica politica para calificar formas
de expresién diferentes en vez de considerar todas esas formas expresiones
diferentes de la democracia, como usualmente se hace. En efecto, solo con-
fusién genera hablar de democracia participativa o de democracia directa
puesto que supone la insercién de la préctica participativa o directa dentro
de un régimen democritico, lo cual no siempre es el caso. Los regimenes
totalitarios son, por excelencia, regimenes de masas y, por tanto, han sido
aquellos que mayormente han desarrollado las practicas participativas. La
“democracia” directa es bien cuestionada cuando ella no es mas que la es-
trategia de los sectores dominantes por preservar, mediante vias de facto, un
tambaleante equilibrio institucional de dominacién. La préctica participati-
va como estrategia autoritaria y la prictica directa como expresién de do-
minacién parainstitucional no son infortunadamente casos de la historia
universal, sino realidades presentes en América Latina hoy dia.
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lo sectorial y el lugar de clase en la produccién, hacia lo territorial, el
mercado en general y lo cultural.

La variabilidad en los procesos de descentralizacién y los rasgos politi-
cos comunes nos invitan a sefialar la basqueda de nuevos mecanismos
de legitimacién politica como una linea de fuerza comin en el proceso
de reestructuraciéon. Esta legitimacién no implica un contenido tnico,
pues puede participar de un proyecto autoritario, de la consolidacién
de regfmenes civiles, de una apertura democratica, de una estrategia de
guerra o de paz o de la consolidacién del socialismo.

Otro rasgo comiin en el proceso de descentralizacién tiene que ver con los
procesos de ajuste productivo, las politicas para combatir los déficit piblicos
y el desmonte del llamado Estado benefactor o Estado patrimonial responsa-
ble de la reproduccién de la fuerza laboral ligada a la relacién salarial.

La descentralizacién estd siendo utilizada como mecanismo para res-
ponsabilizar a los entes territoriales y las empresas estatales en la finan-
ciacién de las politicas publicas. Se busca asi desconcentrar la presion
sobre el Gobierno y el presupuesto central en la prestacién de servicios
e incentivar la captacién de recursos propios por los entes territoriales
y las empresas descentralizadas.

Ademas, los pasos hacia la autonomia territorial y empresarial obligan,
por problemas presupuestales, a la contratacién, delegacion o coges-
tién de las politicas publicas con el sector privado y las organizaciones
de la comunidad.

De igual manera, la descentralizacién de los servicios pablicos, de la
infraestructura fisica local y de la responsabilidad en la reproduccién
de la fuerza de trabajo obligan a ajustar los presupuestos y los progra-
mas municipales y empresariales a la potencialidad de los mercados
locales y al estado financiero real. De tal manera, se propugna por una
correspondencia estrecha entre el gasto ptblico y los recaudos reales
obtenidos, mediante la elaboracién de la politica pablica para su ejecu-
cién en las condiciones especificas de los mercados locales.

Desde el nivel central, la descentralizacién de las responsabilidades
financieras a cada nivel territorial y empresarial, busca dotar el presu-
puesto nacional de mecanismos de control mediante la exigencia de
programas reales de ejecucién que deben acompanarse de la presen-
tacién de un presupuesto equilibrado. Asi, el control a las politicas
publicas y la correccién de los errores de gestién deben ser mas facil-
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mente combatidos, evitando los efectos malévolos sobre el conjunto
de la politica putblica derivados de la concentracién de responsabilida-
des a nivel central. I[gualmente, se pretende asf combatir las rigideces
propias de los gastos con destinacién especifica y recuperar la discre-
cionalidad en el manejo presupuestal altamente comprometida por una
serie de rigideces financieras y procedimentales.

La descentralizacién de la “planeacién” busca superar la reparticion presu-
puestal preferencialmente sectorial, uninormativa y concentrada en los
proyectos nacionales estratégicos. Alternativamente, se propende por el
rescate de las potencialidades de los mercados regionales acomodando
parcialmente el sistema de planeacién a los agentes y recursos economi-
cos territoriales a través de una planeacion espacialmente flexible.

La descentralizacién de los servicios ptiblicos, de la responsabilidad sobre
la infraestructura local, la reproduccién de la fuerza laboral y la planeacion,
buscan articular las instituciones y las politicas ptblicas a escala espacial.
La intervencién estatal serfa asf estratégica y situacional, pretendiendo
acomodarse lo més estrechamente posible a las sefiales y potencialidades
de los mercados locales.

Por todo ello, razén no les falta a los cientificos sociales que caracterizan
el proceso de descentralizaciébn administrativa, fiscal y politica como ins-
trumento de la doctrina neoliberal. Incluimos también la descentralizacion
politica y la participacién ciudadana dentro de la estrategia neoliberal,
pues son los mecanismos para responsabilizar politica, gerencial y finan-
cieramente a las comunidades locales y los usufructuarios de las politicas
publicas, en la reproduccién de la fuerza de trabajo y, en general, en el
nuevo esquema de relaciones entre el Estado y la sociedad.

DESCENTRALIZACION Y DEMOCRACIA:
UNA RELACION ABIERTA

Impacta la similitud de los discursos con los cuales se justifica el pro-
ceso de descentralizacién contrastado con las especificidades de los
procesos en cada pais y su relacién con las politicas econémicas de
corte neoliberal. Dichos discursos no son tinicamente producidos por
los impulsores oficiales de la descentralizacién, sino, ademas, compar-
tidos por un gran niimero de académicos y buena parte de la “opini6on
publica” de cada pais. Los ide6logos de la descentralizacion resaltan el
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hecho de que la fase anterior de regulacién se caracterizé por imple-
mentar un modelo centralista de desarrollo en lo politico, lo adminis-
trativo y lo econémico. A causa de éste se violaron las especificidades
locales no consultadas en la elaboracién de la politica nacional ni local.
El centralismo administrativo expolié a los ciudadanos de la participa-
cién en la administracién de los servicios por ellos pagados. El manejo
centralista de los recursos nacionales privilegié a las grandes urbes y
sectores productivos especificos situados generalmente en enclaves re-
gionales. De tal manera, la estructura centralista es presentada como la
gran culpable 1) de la inaccesibilidad de la politica al comtn de los
ciudadanos; 2) del abismo entre los administradores y los administra-
dos, causa de corrupcién e ineficiencia; 3) generadora de la marginali-
dad de las mayorias nacionales desatendidas por la presencia estatal; y
4) propulsora del despilfarro de recursos naturales y humanos de las
regiones no integradas a las prioridades estratégicas nacionales.

El proceso de descentralizacién politica, administrativa y fiscal, por el con-
trario, inauguraria una aproximacién entre el ciudadano y la politica, entre
los administrados y los administradores y potenciaria el desarrollo econé-
mico de las localidades olvidadas por el modelo centralista anterior. La
aescentralizacién, endégenamente, estarfa entonces inspirada en los més
nobles propésitos de desarrollo espacial integral y democrético®.

3 Una de las razones de peso para la asimilacién entre descentralizacién y
democracia en América Latina es que los regimenes militares requirieron de
un orden central y jerarquizado de control de la poblacién en todo el terri-
torio. La coincidencia entre el derrumbe de las dictaduras y los procesos de
descentralizacién cargan estos tiltimos de una potencialidad democratizan-
te supuestamente inherente e inequivoca. Sin embargo, la larga resistencia
del general Pinochet llevé a esta dictadura a sumirse en la nueva época del
capitalismo en la cual las formas descentralistas de la administracién pabli-
ca, la regionalizacién de la planeacién, los procesos de municipalizacién y
la participacién ciudadana entran en boga. Toda vez, el proceso de descen-
tralizacién de Pinochet fragment6 las demandas y las alternativas populares
y realizé la integracién vertical de los ciudadanos al Estado sobre la imagen
jerarquizada y autoritaria del aparato militar. También ayudé a desmontar
las rigideces que impedian la asignacién territorial de recursos en favor de
los naturales beneficiarios de la regulacién por el mercado. El aumento de
los desequilibrios regionales e intrarregionales, el empobrecimiento de la
mayoria de la poblacién y la consolidacién del régimen autoritario fueron
el resultado instrumentalizado por la descentralizacién chilena.
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Seglin esta vision, la democracia es inherente al proceso de descentra-
lizacién, asf como la voluntad de desarrollo local con participacion re-
solutiva de las comunidades allf residentes. La democracia estarfa dada
por una forma de organizacién del Estado excluyendo de su definicién
el contenido social del poder que se ejerce bajo estas nuevas formas
publicas. En este caso, la democracia consiste en la manera como esta
organizada la administracién ptblica, en la reparticiébn de funciones y
transferencias presupuestales entre los érdenes territoriales y en los
lugares de representaci6n y participaciéon ciudadana en la cosa publica.
La democracia se mediria por la localizacién del poder en el espacio
institucional mas préximo al ciudadano. El municipio y el “poder local”
serfan sin6bnimos del poder democratico.

Seis comentarios problematizan esta hipétesis.

1. El “fetichismo institucional”. Es decir la creencia segtin la cual
los problemas de la marginalidad, la pobreza y la antidemocracia son
el resultado de una mala organizacion estatal y de errbneas orientacio-
nes econémicas. La salida a la crisis consistirfa en encontrar la buena
forma de organizacién publica y la buena politica econémica. Se pre-
sume que este cambio normativo e institucional puede tener inciden-
cias contundentes sobre el desarrollo, sin necesidad de modificar las
relaciones productivas y de poder en la sociedad y el Estado.

2. Se reduce la democracia a una cuestién de “formas de or-
ganizacién publica”. El régimen centralizado serfa ineficiente y an-
tidemocratico. El régimen descentralizado serfa econémica y adminis-
trativamente eficiente y politicamente democratico. Esta argumentacién
supone definir la democracia excluyendo de ella el contenido social del
poder sobre el cual se ejerce. Se trata precisamente de reducir la demo-
cracia a una cuestion de forma. Se obvia el anélisis sobre la orientacién
social de la administracion, de las politicas ptblicas y de los recursos.
Se descarta el estudio sobre el poder real en la sociedad y en lo local
a través de las diferentes formas estatales. Sin embargo, el poder no es
local o regional sino nacional, como espacio en el cual se tejen las
relaciones sociales de produccién dominantes que irrigan y subordinan
todos los espacios territoriales. El poder no es el de una forma institu-
cional sino el de un conjunto de relaciones politicas y sociales que se
dotan de un aparataje institucional en el ejercicio de su dominacién, ya
sea bajo una forma centralista o descentralizada. Lo que hay que expli-
car entorices es la combinacién entre la forma centralista del Estado y
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la centralizacién y concentracién social de la riqueza en la fase prece-
dente. Analizar las causas que conllevan la reestructuracién de las for-
mas del Estado y de los procesos productivos y de valorizacién, dentro
de las cuales se perfila un proyecto de acumulacién socialmente con-
centrado y espacialmente descentralizado.

3. Se asimila el “poder local” como opuesto al “poder cen-
tral”, siendo la descentralizacién, sus leyes y decretos reglamentarios
impulsados precisamente desde el nivel central y muy marginalmente
resultado de las presiones de las localidades.

4. Se presume al “poder local como el poder popular”, como
si en las localidades y en las grandes metrépolis no existieran “centros”
y “periferias” y diferenciaciones sociales. Como si en la historia y el
presente de América Latina el clientelismo, el gamonalato y el paterna-
lismo en tanto practica politica no reinaran mas cbmodamente a nivel
local que sobre asuntos nacionales.

5. Se presumen las transferencias de recursos del orden na-
cional al local como concrecién misma de “politicas redistri-
butivas”. Esta asimilacién se debe a la creencia en que lo espacial es
socialmente homogéneo 'y, en ello, lo central es lo oligarquico y lo local
lo popular. Como si los lugares en donde mayormente se concentran
la inversién publica, el crédito, la infraestructura fisica, productiva y de
servicios no fueran también aquellos en donde existe la mayor concen-
tracibn de miseria. Como si en la periferia de las metrépolis todos
fueran pobres y no existiera la gran concentracion sobre la propiedad
de la tierra.

Algunos analistas mas criticos alimentan la idea segln la cual la des-
centralizacién de competencias y recursos hacia lo local “facilita nece-
sariamente” la lucha por la redistribucién de la riqueza.

6. Por tltimo, algunos tedricos del desarrollo regional ven en
la descentralizacién en curso la concrecidn, al fin, del nece-
sario “desarrollo espacial integral” en favor de los sectores
populares. La autonomta local serfa la condicién para este desarrollo
integral, ya que las politicas de autonomfa administrativa y fiscal, aun
cuando estuvieran acompafiadas por mayorias politicas populares en
las localidades, estan lejos de poder conducir al desarrollo integral de-
seado. La escasez de recursos en la inmensa mayorfa de las localidades
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latinoamericanas obliga contraponer a la estrategia de la autonomfa del
“sélvese quien pueda” una estrategia nacional de transferencia de re-
cursos de las clases, los sectores productivos y las regiones mas desa-
rrolladas, hacia los sectores mas deprimidos. Esta posibilidad depende
en mayor medida de procesos politicos a escala nacional mas que de
la conquista de los espacios locales. En efecto, la realidad local no es
tanto el resultado del atraso y del olvido, sino del propio desarrollo
desigual y combinado del capitalismo en la fase precedente. La con-
centracién y centralizacién de recursos y el capitalismo de enclave se
han encargado de generar las grandes diferenciaciones espaciales del
desarrollo sobre la base de la natural heterogeneidad regional. El cam-
bio de esta situacién no se logra a partir de politicas sociales compen-
satorias, sino mediante un cambio radical en el modelo y las relaciones
productivas.

Por otra parte, es popular también la tesis que relaciona la descentrali-
zaciébn politica con la "apertura del Estado” a la participacién de los
nuevos movimientos sociales en la definicién de politicas. Dicha aper-
tura, por vocacién o resultado, se presume hace parte de procesos de
democratizacion.

Al respecto, lo primero que resalta de la situacién continental es la no
incidencia directa de los nuevos movimientos sociales como actores
causales de la descentralizacién en la mayorfa de los pafses. La nueva
fase de acumulacién de capital genera espacios de mediacién politico-
administrativos que en algunos casos aparecen como presién de mo-
vimientos sociales, en otros no. En todos los casos, la descentralizacién
politico-administrativa hace parte de los mecanismos a través de los
cuales se esta redefiniendo la regulacién estatal de la fuerza laboral.

En este sentido, es menester distinguir los viejos de los nuevos movi-
mientos sociales. La clase obrera y los trabajadores del Estado rechazan
la disminucién de sus efectivos tras el desmonte de las empresas pi-
blicas nacionales transferidas a las localidades. En términos generales,
todo paso hacia la descentralizacién de la regulacién social (educacion,
pactos laborales, servicios publicos, aparatos del Estado) enfrenta la
fuerza de trabajo que se erigi6 alrededor de las formas estatales prece-
dentes. Por el contrario, los movimientos sociales de nuevo tipo han
manifestado mayor interés en la descentralizacién politico-administra-
tiva y las nuevas vélvulas de participacién comunitaria implementadas
por las reformas en curso. Estas se construyen parcialmente como iné-
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ditos mecanismos de negociacién e institucionalizacién de los nuevos
movimientos sociales. Asf mismo, los nuevos actores sociales son los
més férreos opositores del caracter tutelar, inducido y mezquino de la
participacion y la autonomia politica ofrecida desde el Estado. La parti-
cipacion en cuestién es en tanto usuarios y pobladores contribuyentes
que deben cofinanciar los costos de la reproduccién de la fuerza de
trabajo.

Dos consideraciones concluyen las criticas aqui expuestas.

Primero, la ausencia de relacién entre la evolucién de los procesos
productivos con las formas y funciones asumidas por el Estado. Los
requerimientos para la acumulacién de capital estan estrechamente li-
gados a las formas de intermediacién entre los aparatos piblicos, la
economia y la espacialidad. El olvido de esta relacién lleva a cargar de
contenidos deseables un proceso que quizas, por la accién conflictiva
de los sectores democraticos, pueda concretarse, pero que en la actua-
lidad esta conducido por politicas extrafias a esta voluntad.

Segundo, en términos generales, la ideologfa descentralista supone la
descentralizacién de servicios, de recursos y la participacién ciudadana
a nivel local como la transferencia del poder social y politico hacia los
sectores populares.

La descentralizacién por ella misma esta lejos de implicar tales transfor-

maciones. En el debate sobre la democracia, escudrifiar el contenido

histérico de la forma politica descentralista supone fundamentalmente

resolver en cada pafs los siguientes interrogantes:

- ¢Qué se descentraliza y qué permanece centralizado?

- ¢Quién y cémo se decide esto?

- (Quién tiene derecho a participar en las instancias descentralizadas
y cbmo se da el sistema de delegaci6n?

- (A qué tipo de instancias se convoca la participacién ciudadana
(empresas puiblicas, administracién politica, decisiones de politica)?

- ¢En qué orden institucional se circunscribe la descentralizacién y la
participacién ciudadana (nacional, regional, local)?

- (Qué competencias se descentralizan (decisiones, administracién,
evaluaciones, control)?

- ¢Cudles son las prerrogativas a las que da derecho la participacién
(consultivas, decisionales)?

- ¢Cuales son los aspectos que se descentralizan y se abren a la
participacion ciudadana (estructura administrativa, planes de desa-
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rrollo, programas de empleo, reforma agraria, impuestos, politica
social, fiscalizacién de la administracién piblica y de los funciona-
rios y representantes politicos)?

DESCENTRALIZACION, CENTRALIZACION Y
TRANSNACIONALIZACION: TRES ESLABONES DE
UNA MISMA CADENA

Los procesos de descentralizacién en cada pafs no s6lo dejan incélume
parte de los aparatos, de las instancias y de las decisiones en materia
econdmica, social y politica. Ademas se acompafian de un intento de
hipercentralizacién de la politica financiera puesto que ésta est4 llama-
da a ser la garante suprema del equilibrio fiscal que debe someter toda
la politica econémica. Después de todo, el proceso de descentraliza-
cién aparece como una estrategia fiscal del Estado central y no como
la “insurgencia de las provincias” contra el Estado nacional. Incluso, las
funciones materia de descentralizacién y autonomia regional estan in-
mersas en una marana de intermediaciones entre el nivel nacional y el
local construyendo complejos (y no siempre ordenados) mecanismos
de tutorfa.

El momento de la descentralizacién es también, en los pafses de Amé-
rica Latina y Europa, el momento de la crisis prolongada del sistema
econémico desencadenada desde mediados de los afos setenta. Del
seno mismo de la crisis surgen una serie de contratendencias y rees-
tructuraciones del sistema en su conjunto. La mas notoria de estas
tendencias es la propulsién hacia la transnacionalizacion del capital, la
desnacionalizacién de la regulacién estatal y la constitucién de bloques
regionales de integracién econémica.

La transnacionalizacién del capital se da bajo sus formas productiva,
financiera y comercial. Existe una tendencia del sistema que se hace
mas fuerte en este momento hacia su constitucibn como un solo sis-
tema de acumulacién mundial dividido en grandes bloques econémi-
cos. Son el mercado mundial y, en él, los imperativos de los principales
grupos transnacionalizados los que deben sefialar la mejor asignacion
de los recursos en cada pafs.
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Para alcanzar este fin asistimos a una internacionalizacién de la politica
econdmica bajo el imperio de las politicas de inspiracién neoliberal.
Igualmente, asistimos a rasgos transnacionalizados en las reformas a
los aparatos publicos y a los criterios de desarrollo institucional.

De tal manera, el espacio nacional como lugar privilegiado de la acu-
mulacién y, por tanto, de la distribucién de recursos con una lbgica
nacional se encuentra altamente cuestionado. La asignacién de recur-
sos en cada pais y el sistema productivo en general deben guiarse por
la transnacionalizaciébn de los procesos productivos, los patrones de
consumo y la competencia a nivel mundial. En este sentido, los proce-
s0s de descentralizaciébn hacen parte de la transnacionalizaciéon de la
reestructuracién de los Estados y de la politica econémica. La descen-
tralizacién es un proceso transnacionalizado.

Como vimos mas arriba, el proceso de descentralizaciéon se presenta
como una estrategia para combatir los déficit pablicos; para privatizar
parte de las funciones antes asumidas por el Estado y para incorporar
los criterios de la empresa privada en las empresas pablicas; para ajustar
la intervencion del Estado a las senales del mercado, adecuando los
gastos a los recaudos y los servicios publicos a los precios reales (con-
siderando éstos como los precios en el mercado mundial). La descen-
tralizaciébn hace parte del desmonte de la regulacién de la “era neokey-
nesiana” a través del paso de las politicas de demanda hacia politicas
de caracter ofertista. '

En el trabajo "Nueva fase de acumulacién de capital, reestructuracion
del Estado y relocalizacion de los procesos productivos y de los con-
flictos sociales™ presentamos los dos ejes fundamentales del ajuste
estructural de las economfas nacionales en este contexto.

Por una parte se encuentra la reestructuracion del sistema productivo
nacional hacia su insercién en el mercado mundial. Cada pais debe
incorporar las pautas de producciébn y consumo dominantes a nivel
internacional para obtener la mejor asignacién de recursos posible. Esto
se traduce en la especializacion productiva segtin el principio de las

4 Dario Restrepo Botero, “Nueva fase de acumulacién del capital, reestructu-
racién del Estado y relocalizacién de los procesos productivos y de los con-
flictos sociales”, en Pedro Medellin Torres, (compilador), La reforma del Esta-
do en América Latina, Bogota, Edicién Fescol, 1989.
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ventajas comparativas, el abandono de los sectores protegidos y la
apertura de las fronteras a la libre importacién y exportacién de capital,
bienes y servicios. Las politicas de "ajuste” estan inspiradas en la uni-
versalizacion de las condiciones de la libre competencia mundial de tal
suerte que, en Gltimas, es la insercién al sistema productivo transnacio-
nalizado, el mercado mundial, el que debe determinar la asignacion de
los recursos nacionales.

Por otro lado, se encuentran las politicas tendientes a generalizar las
condiciones para la extensiéon de las relaciones capitalistas en todo el
espacio y los mercados nacionales. Los discursos de los diversos go-
biernos acuerdan un lugar privilegiado dentro de los planes y estrate-
gias de desarrollo a los millones de personas que subsisten al margen
de las relaciones salariales. Se realizan inversiones en infraestructura,
servicios, asesoria técnica, crédito, cuyo propésito es la integracion de
los informales y de las masas agrarias a la produccion, circulacion y
consumo de bienes y servicios en el mercado. Estos planes hacen parte
de un paquete de politicas ofertistas a través de las cuales se busca
generar y ampliar los espacios productivos del valor. Para ello se requie-
re de la "autonomfa” y la "descentralizacién” regional o sea de la per-
meabilidad de las politicas ptiblicas (planeacién, inversién, control, de-
sarrollo institucional) a las sefiales de los mercados locales (ingresos,
necesidades, agentes econémicos, recursos naturales).

Siendo la prioridad actual el ajuste fiscal y la transnacionalizacion de los
espacios nacionales, mayor consideracion reciben las estrategias apertu-
ristas que la extension de las politicas ofertistas en todo el teritorio.

La universalizacién de las condiciones productivas para la extension del
capital y la especializacién en la produccion redefinen la articulacién
entre los diferentes lugares de la acumulacién. Lo local, lo nacional y
el espacio mundial son los tres momentos de una misma cadena. No
existe oposicién logica entre la descentralizacion, la centralizacion y la
transnacionalizacion de las economias y de las politicas pablicas.

EL DISCURSO DE LA DESCENTRALIZACION EN
COLOMBIA: EL TRECHO DEL DICHO AL HECHO

El debate en torno al proceso de descentralizacién en amplios sectores
de la sociedad colombiana ha girado en tomo a cinco aspectos que
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todavia hoy lienen vigencia: el proceso de paz, la apertura democratica,
la racionalizacion del gasto publico, el desarrollo regional y municipal
y la conslruccién de un orden politico y econémico legitimado por
amplias capas de la poblacién.

1. Los antecedentes del debale sobre la pertinencia de adoptar medidas
de descentralizacién administrativa, fiscal y de la planeacién se remon-
tan al gobierno liberal del presidente Alfonso L6pez Michelsen (1974-
1978). Sin embargo, el primer gran paquete de leyes y decretos de
descentralizacién en Colombia fue adoptado bajo el gobierno conser-
vador de Belisario Betancur Cuartas (1982-1986), en el marco de la
llamada Apertura Democratica y de didlogo directo con el movi-
miento insurgente y los movimientos cfvicos, de gran efervescencia
desde la década del setenta y principios del ochenta. Es por ello que la
intencion del proceso descentralista aparece directamente ligada a la
voluntad de consolidar un proceso de paz en el pafs. La eleccién po-
pular de alcaldes se ofrece como compensacién al movimiento insur-
gente para que abandone las armas y se vincule a la vida civil. El refor-
zamiento de los fiscos municipales y de las competencias administrati-
vas, se dice, tiene como vocacién darle la oportunidad de ser poder a
un movimiento insurgente que se reproduce a escala local, gracias a la
marginalidad de la presencia estatal en la mayoria del territorio nacio-
nal. Igualmente, la descentralizacién de la prestacién de los servicios
publicos, a los cuales se abre la posibilidad de participar a las Ligas de
Usuarios de Servicios, parece tenderle la mano a los movimientos
sociales locales que, en mas del sesenta por ciento (60%) de los casos,
entran en paros y marchas civicas por reivindicaciones ligadas a los
servicios publicos.

Sin embargo, las dos elecciones directas de los alcaldes municipales han
sido el momento escogido para el paroxismo de la guerra sucia en contra
de los sectores no vinculados a los partidos tradicionales, en especial
contra la Unién Patri6tica, movimiento surgido de los acuerdos entre el
gobiemo nacional y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia,
FARC. Evidentemente, la violencia en Colombia no se reduce al enfren-
tamiento entre organizaciones guerrilleras con el gobiemo nacional y los
sectores parainstitucionales de defensa del orden establecido. Gigantescas
contradicciones entre sectores emergentes (narcotraficantes, esmeralde-
ros, contrabandistas, etc.) con la vieja oligarquia y sectores de la clase
politica explican gran parte de la violencia en Colombia. Toda vez, el
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proceso de paz no ha pasado por la consolidacién de la "democracia
local’, la cual, ademas, ha sido reiteradamente recortada en sus prerroga-
tivas por los requerimientos de mantener el orden publico. Las jefaturas
militares para zonas de agudos enfrentamientos subordinan y recortan,
en el temitorio de su jurisdiccién, las funciones de los alcaldes, de las
empresas descentralizadas, de los administradores y funcionarios pabli-
cos y orientan el gasto publico.

2. La descentralizaciéon de los servicios publicos y la apertura de la
participacién ciudadana en ellos a través de las Ligas de Usuarios se
propusieron explicitamente para vincular los movimientos civicos a su
gestion. Las Juntas Administradoras Locales y las Consultas Locales se
plantearon para vincular amplias masas ciudadanas en la gestibn de
asuntos municipales y en la decisién de politicas, respectivamente. La
eleccion popular de alcaldes completaba la intencion de permeabilizar
el régimen a la participacién institucional de la poblacién, combatiendo
la crénica abstencion electoral.

La mayoria de los municipios colombianos no cuenta con la presencia
de empresas prestatarias de servicios, por lo cual las Ligas de Usuarios
como figura de participacion tienen una incidencia exigua. Ademas, se
previ6 que el alcalde cooptara los representantes de las Ligas de Usua-
rios que €l considerara con mayor vocacion de desarrollo social. Asi,
se abrieron las puertas a los sectores gremiales para que manejaran
directamente las empresas publicas y se consolidé el clientelismo en el
seno de las empresas estatales.

La figura de la Consulta Popular Municipal fue recientemente regla-
mentada. Sin embargo, no se le augura mucho dinamismo ya que ella
prohibe someter a consulta mas de lo que permite. La estructura admi-
nistrativa municipal, el presupuesto, los impuestos y la revocatoria del
mandato a los alcaldes estan expresamente prohibidos.

Las Juntas Administradoras Locales no tienen autonomia de gasto, no
pueden generar empleo, tampoco pueden contratar y es discrecién de
los concejos municipales convocarlas. Hasta hoy dichas Juntas funcio-
nan en una docena de municipios sobre 1.009 existentes.

Los partidos tradicionales, el Liberal y el Social Conservador, obtuvie-
ron el 86% y el 92% de las alcaldias del pais en las dos elecciones
populares de alcaldes (1988, 1990). Este resultado esta lejos de reflejar
la realidad de los afectos politicos en Colombia, la pérdida de legitimi-
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dad de la clase politica tradicional y la efervescencia de los movimien-
tos sociales a escala local. Por el contrario, los resultados de las eleccio-
nes municipales demuestran que el bastion del clientelismo son las
localidades.

La apertura del régimen a la expresién de otras fuerzas politicas se presen-
ta mayormente a escala nacional, como lo demuestra la eleccién presiden-
cial en favor del actual presidente de la Reptblica, César Gaviria, el voto
por la Alianza Democratica M-19 y la derrota de los candidatos naciona-
les, de los “barones” electorales clientelistas. César Gaviria y Navarro
Wolff fueron asimilados por la opinién publica como candidatos enemi-
gos del clientelismo y de las practicas politicas tradicionales.

La participacién ciudadana en la cosa publica tiene mayor opcién de ex-
presibn e incidencia en la Asamblea Nacional Constituyente que en el
espacio de la "democracia local”. La descentralizacién politica y la partici-
pacién ciudadana, pensada desde el Estado para institucionalizar y frag-
mentar a los movimientos sociales, no ha tenido el éxito esperado.

3. El componente fiscal de la reforma de descentralizacién es el que
mayor desarrollo normativo ha recibido. Se demuestra asf que el con-
junto del proceso de descentralizacién debe obedecer a una racionali-
dad de control sobre las finanzas publicas. Esta, a su vez, esta siendo
considerada primordialmente bajo la 6ptica del manejo monetario de
las variables econémicas y en relacién con las prioridades impuestas
por el ajuste estructural y la apertura econémica.

En esta primera fase del proceso es mayor la carga de las transferencias
ordenadas por la descentralizacion fiscal que el ahorro derivado por la
delegacion de ciertas funciones a los municipios. A término, se piensa
revertir esta situacion, clarificando responsabilidades de los entes terri-
toriales, de las empresas publicas y de los usuarios de servicios en la
financiacion de las politicas ptblicas sin cargar el presupuesto nacional.

4. Definitivamente, los municipios de Colombia no tienen la capacidad
en infraestructura fisica, econémica, técnica e institucional para adelan-
tar un proceso auténomo de desarrollo. El proceso de descentraliza-
cién, habiendo sido predominantemente de servicios, no dota a los
municipios de instrumentos adecuados para impulsar el desarrollo lo-
cal y regional.

5. Todas estas limitaciones en el proceso de descentralizacién en Co-
lombia no han disminuido considerablemente las expectativas que so-
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bre él tienen los planificadores regionales, los técnicos estatales, gran
parte de la opinién publica nacional y los activistas politicos voceros
del pensamiento neoliberal, del desarrollo regional o los que impulsan
una salida a la crisis desde los sectores populares. Por el contrario, ante
el escenario de la Asamblea Nacional Constituyente sélo se oyeron
las voces que recogiendo estas criticas proponian profundizar el proce-
so de descentralizacion hasta convertirlo en principio constitucional. La
legitimaci6n de un orden politico en Colombia se empefa en pasar por
un proceso profundo de descentralizacién politica, de recursos, de la
planeacién y de la administracién del desarrollo.

En ello reposa precisamente el caracter impositivo que la nueva fase de
acumulacién del capital tiene sobre la reestructuraciébn del Estado y
sobre las mediaciones entre éste, la economia y la sociedad. El con-
junto de las estrategias politicas se determinan hacia una implementa-
cién particular de las nuevas articulaciones entre lo central y lo descen-
tralizado. Dos estrategias globales y antagbnicas se empiezan a discer-
nir en la construccién del nuevo orden.

Por una parte, la descentralizacién es una estrategia que busca, en lo
econdmico, el estimulo por parte del Estado a los espacios territoriales
y a los sectores sociales mas dindmicos en la generacién de recursos
propios. Se trata de una politica inspirada en el criterio de retribucién.
La obligatoriedad de la socializacién de los costos de la gestion putblica
y el recurso a la privatizacién resultan de la presién que la descentrali-
zacién ejerce sobre los municipios a los cuales se les responsabiliza de
los costos del desarrollo. Desde la descentralizacién administrativa se
busca contener las demandas en prestacién de servicios a la capaci-
dad financiera y administrativa municipal, abriendo instancias de par-
ticipacién que responsabilicen a la poblacién local respecto del grado
de prestacion de los servicios. Desde lo politico, el propésito es doble.
Por una parte, se trata de desideologizar las decisiones ptblicas y
convertirlas en opciones de buena o mala gestiébn del desarrollo. Por
otra, ensanchar la representatividad de las instituciones mediante la
organizaciébn de la comunidad dentro de las instancias ptblicas y a
partir de las politicas de gobierno. La participacién comunitaria es con-
cebida como la extensi6n de los aparatos del Estado en la sociedad
en 4mbitos piiblicos determinados desde el Estado. Este considera al
interlocutor social como un contratista individual y colectivo segtin su
lugar de residencia y los servicios a los cuales tenga acceso.
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Desde la orilla de las demandas y aspiraciones provenientes de los
movimientos sociales y los pueblos y veredas colombianos, se perfila
otro sentido estratégico mediante la descentralizacién. Para éstos, la
descentralizaci6n en lo econémico debe lograr una desconcentracién
del modelo de desarrollo que implique una politica de redistribucién
de la riqueza hacia la poblacién y las regiones mas deprimidas. Des-
de lo administrativo, se plantea no tanto una desconcentracién opera-
tiva de la funcién ptblica, sino la desconcentracién del poder so-
cial sobre las decisiones y-la gestién del desarrollo en el territorio.
Desde lo politico, la descentralizacién evoca la posibilidad de introducir
el control social sobre la politica publica. La participacién ciuda-
dana tiene como proposito la posibilidad de decidir, gerenciar, ejecutar
y evaluar la gestibn municipal y de los servicios y planes de desarrollo.
Para ello, la participacién no puede reducirse a la creaciéon de interlo-
cutores sociales especificos a cada politica y ambito ptblico dinamiza-
do por la reforma. La participacion reclamada parte del reconocimiento
de las organizaciones sociales existentes (movimiento campesino,
obrero, comunal, viviendista, civico y de mujeres), como repre-
sentantes autbnomos de la comunidad con derecho a participar en las
decisiones de politica y gestiébn que les competen.

Desde la 6ptica de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil, la
primera estrategia busca estatizar la sociedad, en tanto la segunda pro-
pugna por la socializacién del Estado. En éste como en otros momentos
histéricos, esta pugna entre sociedad civil y Estado es uno de los ten-
sores mas dinamicos del cambio social. Las alternativas aquf expuestas
no son mas que un “modelo tipo” que simplifica unas relaciones con-
tradictorias que no dejan de tener multiples mecanismos de compene-
tracion.

6. En este debate falta integrar la inevitable relacién entre la descentra-
lizacién y la apertura econémica. Con seguridad el futuro inmediato
empezara a dar cuenta de ello.
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LOS MOMENTOS DE LA DESCENTRALIZACION
Y LAS PERSPECTIVAS

El debate original sobre la descentralizaci6bn en Colombia se remonta
a mediados de la década del setenta. Es la fase fiscal en la que se
propone la descentralizacibn administrativa, fiscal y de la planeacién
como un instrumento idéneo para combatir el déficit ptblico e impri-
mirle eficiencia al sistema de captacién de recursos y distribucién del
gasto nacional. El problema en este momento no es la democracia sino
la presupuestacion.

Como prolongacién de esta discusion, en 1983 se refuerza la capacidad
impositiva de los departamentos y municipios para combatir lo que se
denomina “la pereza fiscal’.

En un segundo momento se dio origen a la descentralizacién municipa-
lista. Al municipio se le transfieren recursos, hasta el 50% de los recaudos
totales del Impuesto al Valor Agregado, [VA. Es sujeto de la descentrali-
zacion administrativa de las Empresas de Servicios Piblicos Domidiliarios,
de las competencias en infraestructura fisica y econémica local y de las
politicas de reproduccién de la fuerza laboral. Igualmente se convierte en
principio constitucional la eleccién popular de alcaldes municipales y se
crean novedosas figuras de participacién ciudadana a escala municipal.
De tal manera, el discurso fiscalista se articula con la estrategia politica de
relegitimacién del régimen modificando parcialmente los terrenos de la
pugna entre autoritarismo y democracia.

En un tercer momento se da la descentralizacién de los sectores. El
sector agropecuario, la educacién y la salud. Cada sector se descentra-
liza a su manera sin consultar ni armonizarse con los otros. Se trata de
una territorializacién interna de los sectores sin vocacion de articular un
proyecto global por niveles espaciales. Es lo que podriamos denominar
la fase tecnocratica del proceso de descentralizacion mediante la cual
se busca adecuar las estructuras publicas a los espacios territoriales en
los cuales ella actia.

En la actualidad se discute la necesidad de reforzar los espacios inter-
medios entre la nacién y el municipio (regiones, departamentos, pro-
vincias, comarcas) para la articulacién de los sectores y el apoyo al
proceso de descentralizacibn municipal.
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Como vemos entonces, no existe un solo discurso y momento de la
descentralizacién en Colombia. Esta no tiene una sola coherencia. Es
un proceso que se va haciendo y tejiendo, al cual se le van sumando
Otras estrategias de variada indole y a tiempos diferentes. Como dirfa
el epistemélogo Edgar Morin, la descentralizacién se organiza organi-
zandose. Sin embargo, la pregunta es, ,por qué precisamente se anu-
dan las cosas caprichosamente pero, necesariamente, a través de ella?

La mayorfa de las propuestas en materia de descentralizacién politico-
administrativa y de participacién ciudadana tienen, en consecuencia,
en mira el nivel municipal. Por consiguiente, es facil presumir una fal-
tante legislativa cuyo sujeto sean los departamentos y la nacién. No
s6lo como instancias de apoyo, direcci6én y tutorfa sobre los munici-
pios, sino pensados en tanto espacios de desarrollo propios. En ellos
se juegan relaciones polfticas, planes estratégicos de desarrollo, gestién
institucional y demandas sociales. El concepto de la descentralizacion
y la participacién ciudadana en la gestién institucional, las decisiones
politicas y la administracién publica no tienen por qué reducirse al
orden municipal. M4s a(in, cuando las decisiones tomadas a nivel de-
partamental y en el orden central tienen una mayor incidencia sobre el
municipio que las propias iniciativas locales.

Si bien hasta la fecha el proceso de descentralizacién puede seguir
siendo calificado de municipalista, paradéjicamente, lejos estamos de
considerar la reforma como benéfica para la mayoria de los municipios
del pafs. La reforma carece de una vision territorial del Estado, habien-
do legislado para un municipio ‘tipo’ que no se compadece con la
mayoria de ellos.

La descentralizacion fiscal consiste en la cesién del 50% del IVA a los
municipios. La clave de reparticién es preferencialmente poblacional.
Se penalizan asi los municipios pequefios que suelen ser los més po-
bres y expulsadores de poblacién. Se ignoran las necesidades y poten-
cialidades socioecon6émicas para la cesion del IVA.

Igualmente, en virtud de la descentralizacién administrativa se transfie-
re a todos los municipios por igual una serie de competencias presu-
miendo una uniformidad y capacidades administrativas inexistentes en
la mayorfa de ellos.
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Igual ocurre con las responsabilidades de los alcaldes y las figuras de
participacién ciudadana, las cuales en ciertos casos no tienen vigencia
alguna.

Es por ello que la discusién actual sobre el proceso de descentralizacion
en Colombia no considera como lo primordial las competencias y res-
ponsabilidades descentralizadas de las regiones, departamentos y mu-
nicipios sino la concepcién del Estado, del desarrollo y de la sociedad
por construir. Se abre camino una concepcién territorial del Estado y
del desarrollo que potencie la participacién comunitaria como eje del
reordenamiento territorial.

En un principio era el presupuesto, concentrado supremo de las rela-
ciones de poder en el Estado. Se propone la elaboracién del presupues-
to nacional con un predominante componente territorial. Esto quiere
decir que cada nivel espacial (nacién, regién, departamentos, provin-
cias y municipios) serfa el ordenador supremo del gasto. Hoy el presu-
puesto se determina con base en una asignacion por sectores carente
de toda coordinacién a nivel central territorial, diferente a la reparticion
de cuotas entre los institutos y empresas estatales. La ineficiencia del
gasto publico y el clientelismo en Colombia se alimentan, no tanto de
la burocracia en la administracién y los auxilios parlamentarios, sino de
la carencia absoluta de mecanismos de control técnico y social del
gasto amparados en el desorden presupuestal y la ausencia de condi-
cionantes de desarrollo integral en cada ambito territorial.

De ser asi las cosas, la planeacién no puede seguir estando controlada
por los imperativos del centralismo sectorial sino que debe dar lugar a
una participacién de las instancias regionales en la negociacion del
presupuesto nacional y el sistema nacional de planeacién. La region,
participando de las decisiones nacionales, ayuda a aplicar los planes
nacionales en el territorio y a su vez se convierte en la representante de
las demandas de su territorialidad ante la nacién. Las regiones de pla-
nificacibn no pueden seguir siendo solamente entes técnicos, deben
convertirse en representantes politicas de las poblaciones de su juris-
dicci6n ante el pais. En el nivel regional se daria un proceso de concer-
tacién entre las politicas y los representantes del gobierno central con
los representantes y las estrategias de los gobiernos subcentrales.

El criterio para la conformacién de regiones no debe ser la voluntad
expresa desde la posible region ni, primordialmente, la complementa-
riedad econémica que alli exista.
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Son principios de compensacién entre zonas deprimidas y zonas pros-
peras y de equidad social los que deben determinar la conformacién y
el funcionamiento de las regiones. Tres razones recomiendan esta pre-
caucién. Primero, si la conformacién se deja a la libre disposicion de
los asociados es seguro que las zonas prosperas se asociarian entre
ellas dejando al margen toda posibilidad de establecer un claro sistema
de compensacién en favor de las zonas deprimidas del pafs. El aumen-
to de los desequilibrios espaciales y la existencia de regiones de prime-
ray de segunda categorfa serfan su mas nefasta consecuencia. Igual-
mente, la conformacién de las regiones por la complementariedad eco-
ndmica preexistente reforzarfa la capacidad de negociacion del presu-
puesto nacional por los grupos econémicos dominantes. Lograrfamos
asi el gran milagro chileno, tan deseado por algunos, de trocar la asig-
nacién clientelista de recursos por la asignaciéon, sin intermediacion
politiquera, en favor de los sectores capitalistas dominantes.

Consecuente con el reordenamiento territorial del Estado, el departa-
mento no debe ser solamente el policia o el lugar de paso de las
directrices nacionales hacia los municipios. El departamento debe re-
forzarse como receptor de las transferencias nacionales, de tal manera
que desde alli se articule el gasto de los diferentes sectores ptblicos
segtin planes de desarrollo territorial. Igualmente, deben crearse meca-
nismos conducentes a que en el departamento tengan representacion
los municipios para, mancomunadamente, tratar los problemas territo-
riales y la vocerfa en instancias superiores.

En materia de reordenamiento territorial del Estado la categorizacion de
municipios es un imperativo inaplazable. El proceso de descentraliza-
ciébn hasta ahora ha sido netamente municipalista. Sin embargo, los
municipios no han cumplido a cabalidad con las funciones transferi-
das. Cuantiosos programas de apoyo administrativo, institucional y li-
neas de crédito se han abierto para que todos los municipios estén en
condiciones de asumir, por igual, una serie de competencias. Prop6sito
este tan inGtil como el de querer homogeneizar las olas del mar. Los
municipios de Colombia son y seran heterogéneos y ninguna politica
lograra la igualdad entre ellos. Los municipios no tienen todos el mis-
mo grado de desarrollo econbémico, institucional y administrativo. Por
tanto, no deben, todos, como hoy, tener las mismas responsabilidades.
La categorizacion de municipios debe establecer un vinculo inseparable
entre los derechos y deberes administrativos y fiscales a que da lugar
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cada categoria. La categorizacién de municipios se convertirfa en la gufa
de las politicas compensatorias a nivel regional y departamental bajo la
estrategia irrenunciable de hacer de la satisfaccién de las necesidades
basicas y de la dotacién de un minimo de infraestructura fisica y pro-
ductiva, la primera prioridad de la descentralizacién de recursos y del
reordenamiento territorial.

En los Gltimos tiempos crece el interés por las provincias. Algunos
opinan que éstas, por la unidad econémica, geografica y cultural que
las caracteriza, debieran remplazar a los departamentos. Quiz4 tal ho-
mogeneidad sea posible en partes del territorio nacional, pero dificil-
mente en toda la nacién. De todas maneras, es pertinente valorar el
espacio provincial como lugar de articulacién de la planeacién entre
varios municipios. Si los estudios demuestran la posibilidad de una
mejor articulacién entre planeacion y representacion juridico-politica a
escala provincial, los departamentos debieran desaparecer. En todo ca-
so no es pertinente tener méas de un lugar de representacion politica
entre los municipios y las regiones.

En esta propuesta queda claro que la descentralizacién no es municipal
y/o departamental, sino un principio nuevo de organizacién del Estado,
que penetra todos los niveles territoriales y subordina toda la politica
publica. En este sentido, se lograrian grandes niveles de autonomia
regional, entendida ésta como autonomia politica. La autonomia poli-
tica es contraria al “salvese quien pueda” neoliberal, que propugna por
que el Estado apoye a los “ganadores” en el mercado y no corrompa
ineficientemente la asignacién de recursos en favor de los sectores y
las necesidades de las mayorfas nacionales. Contra el neoliberalismo
rampante, en Colombia debe primar una estrategia central de solidari-
dad y responsabilidad nacional de desarrollo, traducida en un meca-
nismo constitucionalmente avalado de transferencias de recursos hacia
la vitalizacién del desarrollo regional. La autonomia debe ser ante todo
politica, esto es, sobre las decisiones de manejo administrativo y pre-
supuestal, aunque todas las regiones y municipios de Colombia segui-
ran dependiendo de una estrategia nacional de justicia social y desa-
rrollo. El objetivo de la descentralizacibn no puede ser la autarquia
regional regulada por los intereses de los grupos dominantes en el
mercado.

Indudablemente la unidad de la nacién supone una legislacion politica,
social e institucional uniforme en todo el pais. Ella no se contradice con
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la existencia de responsabilidades estratégicas para cada orden territo-
rial (naci6n, region, departamento y municipios), ni tampoco con una
categorizacion sectorial de regiones, subregiones (provincias) y locali-
dades. Espacios estratégicos y tipologfa sectorial, para ser viables, im-
plican flexibilizar y descentralizar la iniciativa legislativa, el desarrollo
normativo y la gestion institucional mediante la coordinacién intersec-
torial desde los entes territoriales. La practica estatal debe construirse
sobre la base de las dinamicas territoriales, desde el nivel central, hasta
cada una de las regiones sobre las cuales debe reposar mayor autono-
mia legislativa, econdmica, administrativa y sobre todo politica. El fun-
cionamiento federativo del Estado (no necesariamente federal) desarro-
lla circuitos de apoyo y representacién de arriba hacia abajo y desde
las localidades hacia el nivel central.

La descentralizacion politica y la participacion ciudadana deben regirse
segln el principio del control social del poder piblico.

La introduccion de la practica participativa de los ciudadanos en la gestion
de las empresas publicas, las instituciones territoriales y las decisiones de
politica, debe pasar del simple enunciado a la realidad cotidiana.

Se propone la revocatoria del mandato al alcalde municipal y a los
principales funcionarios publicos de las instituciones descentralizadas;
extender la democracia representativa a la elecciéon de los gobernadores
departamentales y de los principales funcionarios del Estado; introducir
el concepto de la responsabilidad del funcionario publico sobre sus
actos; generalizar una carrera administrativa que dé estabilidad a la
administracién y refuerce la independencia, profesionalizacién y efica-
cia de la funcién publica.

Liberar de trabas a la Consulta Popular local, extender ésta a nivel de-
partamental y nacional; crear un mecanismo de iniciativa legislativa de
los ciudadanos a todos los niveles territoriales; abrir las puertas de la
planeaciéon y la presupuestacion a la participaciébn comunitaria; regla-
mentar las veedurias populares en las empresas publicas y los meca-
nismos de control ciudadano sobre los contratos y el manejo de las
finanzas publicas; reconocer primordialmente a las organizaciones au-
ténomas de la comunidad como sujetos de participacién y no tnica-
mente a aquellas organizaciones inducidas por la politica y las instan-
cias publicas. De esta propuesta depende en gran parte el reforzamien-
to de la sociedad civil que tanto se reivindica. De lo contrario, se per-
petta el clientelismo y los rasgos de fragmentacién de las comunidades
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por las politicas ptblicas que crean, en cada ocasién, su propia organi-
zacién social dependiente. Dichas organizaciones tienden a desapare-
cer una vez se abandona la iniciativa ptblica, lo cual demuestra la vo-
cacién clientelista de las politicas sociales en Colombia.

EPILOGO

En la fase precedente del sistema capitalista la legitimacién, el concepto
y las expectativas sobre la democracia estaban ligadas a la existencia o
al reclamo del llamado Estado benefactor. La crisis de la era neokeyne-
siana y el surgimiento de un nuevo perfodo de acumulacién y regula-
cibn estatal requieren de otras practicas de legitimacion a partir de las
cuales nace otro concepto, otro paradigma de la democracia.

El concepto de la participacién ciudadana, la descentralizacién politica,
las autonomias territoriales, la heterogeneidad de lo social, la pluralidad
de los escenarios en donde se juega la democracia, la responsabilidad
ciudadana en la gestién pablica y el desarrollo colectivo irrumpen en
el escenario de la construccién del orden social. Atrds quedaron las
reducciones clasistas de la lucha por la democracia que delegaban a la
vanguardia obrera, el partido revolucionario y el advenimiento de la
revolucién socialista la resolucién de los problemas mayores de la ci-
vilizacién. La pluralidad, efervescencia y reconocimiento de la legitimi-
dad irreductible de la persona humana, de las etnias, de las culturas y
de los diferentes actores sociales y politicos hace parte del bagaje de la
nueva era.

La fascinacién por la heterogeneidad y la revalorizacion de la concepcién
liberal de la democracia no esta exenta de falsas ilusiones, fetiches y nue-
vos reduccionismos. Las nuevas formas de organizacién del Estado y de
la sociedad no traeran por arte de magia la realizacién de la democracia y
del desarrollo en favor de la fuerza del trabajo. El surgimiento del nuevo
paradigma de la democracia supone indisolublemente la renovacion de
los mecanismos del autoritarismo, de la antidemocracia y de la acumula-
cén concentrada y centralizada del capital, precisamente también a través
de las nuevas mediaciones politicas y las emergentes formas de organiza-
cién del Estado y de la producciéon.

Es por ello lamentable la ola neoliberal que pretende reducir la demo-
cracia al sistema politico, disociado de las relaciones sociales en la pro-
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duccién y de la reparticién del excedente econémico. Debemos recu-
perar en el presente los ideales del pasado vy, entre ellos, la construc-
cién de un orden social democrético global con expresién en el Estado,

la politica y la produccién. De lo contrario nos fascinaremos con las
sombras y combatiremos los molinos de viento.



BIBLIOGRAFIA

Borja, Jordi, Estado, descentralizacién y democracia, Coleccién Ciudad
y Democracia, Bogot4, Ediciones Foro por Colombia,
1989.

Calderén, Fernando y Mario dos Santos, “Hacia un nuevo orden es-
tatal en América Latina. Veinte tesis socio-politicas y un
corolario de cierre”, conclusiones del proyecto regional
PNUD-Unesco-Clacso, RLA 86/001, Crisis y requerimien-
tos de nuevos paradigmas en la relacion Estado/sociedad/eco-
nomia, Buenos Aires, Argentina, 16 y 17 de abril de 1990.

Cérdenas, Miguel Eduardo et al., “Propuestas sobre la descentraliza-
cién”, en Fortalecimiento de la gestion municipal en Colom-
bia, documento de trabajo, Fescol-FAUS, Federacién Co-
lombiana de Municipios, Bogot4, Colombia, 31 de agosto
y 12 de septiembre de 1990.

De Mattos, Carlos, “La descentralizacién, ;una nueva panacea para
enfrentar el subdesarrollo regional?”, en Cuadernos de
Economia, No. 14, Bogot4, Universidad Nacional de Co-
lombia, 1990.

, “Reestructuracién social, grupos econémicos y desterri-
torializacién del capital. El caso de los paises del Cono
Sur”, Seminario internacional sobre revolucion tecnologica y
reestructuracion productiva: impactos y desafios territoriales,
Santiago de Chile, Chile, 22 al 25 de agosto de 1989.

Gonzélez, Dario, “jYo participo..., vos participas...!”, Revista Debate
2010, No. 1, Colombia, octubre de 1990.

Gonzilez, Edgar, “Sistema de capacitacién y desarrollo institucional
para la descentralizacién - Una propuesta de administra-
cién publica”, proyecto PNUD COL 86\ 010, Bogota,
septiembre 30 de 1989.

Medellin Torres, Pedro, “La reforma del Estado en América Latina:
desnacionalizacién del Estado y transnacionalizacién
del capital”, en La reforma del Estado en América Latina
(compilador), Edicién Fescol, Bogot4, Colombia, 1989.

Moncayo, Victor Manuel, “Estado capitalista y configuraciones his-
téricas”, Palacio German, La irrupcion del paraestado,



DESCENTRALIZACION, MITO Y POTENCIA

%:ggpilador), Edicién ILSA y Cerec, Bogot4, Colombia,

Pefialva, Susana, “Situacién y perspectivas de los gobiernos locales
en Colombia”, en Descentralizacién y democracia. Gobier-
nos locales en América Latina, Santiago de Chile, Coleccién
Estudios Urbanos Clacso, SUR, CEUMT-Barcelona,
agosto de 1989.

Pefialva, Susana y Maria Grossi, “Gobierno y democracia local en Amé-
rica Latina. Procesos y tendencias de la administracién y de
la politica municipal”, en Descentralizacién y..., op. cit.

Portantiero, Juan Carlos, La produccién de un orden. Ensayos sobre la
democracia entre el Estado y la sociedad, Buenos Aires, Ar-
gentina, 1988.

Restrepo Botero, Darifo. “Descentralizacién, democracia y Estado au-
toritario”, en Cuadernos de Economia, No. 11, Bogot4, Uni-
versidad Nacional de Colombia, 1987.

,“Nueva fase de acumulacién del capital, reestructuracién
del Estado y relocalizacién de los procesos productivos
y de los conflictos sociales”, en Medellin Torres, Pedro
(compilador), La reforma del Estado..., op. cit.

, “Politica econémica neoliberal y descentralizacién”, Me-
dellin, Pedro, op. cit.

, “La participacién comunitaria en el proceso de descen-
tralizacién”, en Seminario proyecto de fortalecimiento de la
gestion municipal, Fescol-FAUS, Villa de Leyva, Colom-
bia, 15 al 17 de julio de 1990.

Rodriguez, Ana Lucia, La descentralizacion y la participacion comunita-
ria en la administracion local, Fundacién para la Participa-
cién Comunitaria, Parcomun, mimeo, mayo 10 de 1990.

Rojas H., Fernando, “; Tecnologia de la informética: una nueva estra-
tegia capitalista de subordinacién de los trabajadores?”,
en Cuadernos de Economia, No. 11, Bogot4, Universidad
Nacional de Colombia, Bogota, 1987.

Rondinelli, D. A., “Decentralization, Territorial Power and the State:

A Critical Reponse”, en Development and Change, No. 21,
Londres, Inglaterra, 1990.



CUADERNOS DE ECONOMIA 16 41

Slater, David. “Territorial Power and the Perispheral State: The Issue
of Decentralization”, en Development and Change, No. 20,
Londres, Inglaterra, 1989.

, “Debating Decentralization - A Reply to Rondinelli”, en

Development and Change, No. 21, Londres, Inglaterra,
1990.




