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Presentacion

En esta coleccién de trabajos, algunos de los cuales fueron escritos pensan-
do en Ecuador, José Luis Coraggio plantea que la participacién de la socie-
dad en la gestién publica, Icjos de ser una amenaza para la gobernabilidad,
es un recurso de enorme rigueza politica y de gran potencial para avanzar
hacia otra racionalidad que, mediante la descentralizacién vuelva a dar cen-
tralidad a los derechos y responsabilidades de todos los ciudadanos.

Para Coraggio, la participacién bien entendida supone que los intereses
de rodos puedan expresarse con transparencia en la esfera ptiblica y que su
legitimidad -y la prioridad que tengan en la agenda ptiblica- sean construi-
dos democriticamente y que los procesos sean guiados por una écica del
bien comin que serd, ella misma, resultante de la eficacia de asumir parti-
cipativamente lo publico.

Los primeros trabajos aqui incluidos se originaron en el Centro de ln-
vestigaciones CIUDAD (Quito)} y en la FLACSO-Sede Ecuador durante los
seis afos que estuvo radicado en nuestro pafs, pero posteriormente se ad-
vierte la influencia de su acompanamiento —desde el Instituto del Conurba-
no de la Universidad Nacional de General Sarmiento- al proceso de descen-
talizacién de la ciudad de Montevideo durante los primeros doce afios del
gobierno del Frente Amplio, asi como sus reflexiones sobre la ciudad de
Buenos Aires y sobre las mds recientes ¢ innovadoras politicas de desarrollo
local y economia social en Argentina. Se advierten, asimismo, los estimulos
que recibiera el autor por su acompafiamienro a los procesos de Porto Ale-
gre y su presupuesto participativo. En todo caso, los trabajos tienen valor
general para otros paises de América Latina, y ain los primeros de esta se-
rie no han perdido vigencia, porque poco se ha avanzando en la direccién
de o que el autor denomina “descentralizacién democratizante”.



Los sucesivos capitulos van mostrando también las dificultades que se
enfrentan ain cuando hay voluntad de descentralizar, y en ese sentido es
una lectura fértil para quienes se adhieren ideolégicamente al principio pe-
ro calculan los riesgos politicos de tener que confrontar los hdbitos politicos
y las inercias de los aparatos politico-administrativos. Coraggio sefiala dos
aspectos que nos parecen relevantes: la posibilidad de caer en los espejismos
de una planificacién estratégica convertida en moda como ejercicio repeti-
tivo pero sin consecuencias para la gente, y la necesidad de “meterse con la
economia” desde las instancias locales de gobierno. Esto es un desafio ma-
yor en una época marcada por la globalizacion y el predominio de los mer-
cados por sobre los poderes politicos de base territorial, y sus ideas contri-
buyen a ver como posible lo que muchas veces parece como inviable.

FLACSO-Sede Ecuador solicité esta recopilacién pues considera que
serd de gran utilidad para la docencia y la investigacién, para los actores po-
liticos, funcionarios y profesionales que lidian con los desafios del desarro-
llo local y la democracia en América Larina.

Fernando Carrién
Director

FLACSO-Sede Ecuador



Poder local, ;poder popular?"
1987

El contexto ideolégico de la bisqueda de nuevas utopias

La creciente presencia de “lo local” en el campo de propuestas sobre el que-
hacer social viene acompanada de otros, igualmente perseverantes, aportes al
inventario para el andlisis y la rransformacion de nuestras realidades: el ago-
tamiento del Estado como motor de desarrollo, el potencial de la sociedad
civil, los movimientos sociales como alternativa a las clases y también al sis-
tema de partidos politicos, la democracia como meta previa al desarrollo,
la(s) crisis como contexto de larga duracién para otros fendmenos particula-
res, las “estrategias” de supervivencia, y el sector “informal” como caraceeris-
tica estructural de nuestras economias, 1a bisqueda de identidades y nuevas
utopias, lo culrural como clave para repensar la globalidad, la heterogenei-
dad como realidad frente a las hipétesis homogeneizantes, la investigacion
participativa como reaccién al “cientificismo” y al racionalismo, etc. Este ra-
cimo de temas, en la febril bisqueda de nueves paradigmas, se define fun-
damentalmente por el rechazo a los “lugares comunes™ del pensamiento so-
cial de las dos décadas precedentes, manifestado generalmente mediante la
adopcidn del otro término de cada dicotomia en cada eje temdtico®,

En el mercado latinoamericano de ideas parece haberse logrado el acuer-

I Vemion revisada de la ponencia del mismo titelo presentada al Seminarie Europeo-Latinoamerica-
no sobre Desarrollo Local, realizado en Montevideo del 23 al 26 de noviembre de 1987,

2 Con relacidn al campo especifico de [o urbana, ver: Coraggio. José Luis. 1990, “Desatios de la in-
vestigacidn urbana desde una perspectiva popular en América Latioa”. en Coraggio, José L. (Ed.).
La anvestigacion Urbana en América Lasing. Vol. 3. Las ideas y wu consexto. Quito: CIUDAD.



12 José Luis Coraggio

do de que las estrategias desarrollistas y neoliberales han fracasado como
propuestas para lograr una sociedad satisfactoria. Esa posicién conlleva la
necesidad de plantear alternativas, pero estamos adn lejos de haber supera-
do el nivel de interpretacién y de habet entrado al de las propuestas prcti-
cas. No extraiia, entonces, que el pensamiento se oriente con frecuencia ha-
cia la elabotacién de utopfas irreales, sin el suficiente fundamento en el co-
nocimiento teérico y prictico de la realidad actual.

Lo de irreales implica que si bien las motivaciones para prefigurar una
nueva sociedad tienen un fuerte componente de critica a situaciones empi-
ricas de la realidad contemporénea, no logran superar el nivel de irtealidad
que significa armat modelos de sociedad a base de principios, mds que al co-
nocimiento profundo de las posibilidades de transformacién de una reali-
dad que, nos guste o no, es la materia prima de la que puede devenir otra
nueva y que, como tal, pone limites a nuestras aspiraciones idealistas de
construir una sociedad diversa. Son rambién irreales en cuanto no incorpo-
ran una estrategia de accion que muestre tener viabilidad®, que identifique
el o los sujetos de la misma, asi como las posibles correlaciones de fuerzas
en favor o en contra de la propuesta de rransformacién, o su competencia
en relacién a otras existentes.

La tarea de construir una utopia que aspire a la globalidad parece que-
dar limitada a sefialar situaciones hipotéticas superiores, que pueden pensar-
se a través de la negacion inmediata de aquellos aspectos de la realidad que
se desea superar, sin que ¢l concepto de proceso de transformacién, o del pa-
se de la realidad actual a otra posible, sea incorporado.

A un nivel mds analitico, y dentro del campo atinente a este seminario,
el pensamiento utépico maneja multples oposiciones, como las de mundia-
lizacidn-localizacién, productivismo-conservacién, alineacién o dependen-
cia-autodependencia, centralismo-autonomfa, global-inmediato, macro-mi-
cro, estructuras-agentes, masas-persona, homogeneizacién-diferenciacién,
etc., peto no hay ninguna razén por la cual una coleccidn cualquiera de es-
tas notas, negadota de otros tantos aspectos de la realidad existente, consti-
tuya una idea coherente de nueva sociedad. Nuestra misma prdcrica tedrica

3 “Una racionalidad con arreglo a valores no exige la transformacion, en 1anto gne nna racionalidad
con arreglo a fines si la exige”, Hinkelammert, Franz, 1984, Critica de la razdn wtépice; San José:
DEL p.23.
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nos indica que una teorfa de la sociedad —sea de una existente o de una pre-
figurada— debe incluir las complejas leyes que rigen el funcionamiento de
esa sociedad, las que, en ningin caso, pueden reducirse a una combinatoria
de elementos viejos y/o nuevos.

El hecho de que los elementos utépicos puedan entremezclarse —sin ar-
ticulacidn en algunos casos— con dosis de realismo importantes, pero par-
ciales, no mejora sustantivamente el resultado. Asf, pueden mostrarse dra-
mdrticamente los efectos sociales perniciosos atribuibles a la concentracion
geogrifica de la poblacién en las principales metrdpolis de América Latina,
y pasar de allf a planrear la dispersién territorial como modelo y la descon-
centracién como sendero de accidn a proseguir. La tension entre la realidad
tal cual es v la situacién deseada se resuelve rendiendo una linea recta entre
una y otta, que nos indicaria la direccién del movimiento a propugnar.

Ouro ejemplo pertinente de esta manera de pensar el cambio es el del
poder estatal. Habiendo descubierto que el poder estatal puede desembocar
en formas de autoritarismo, cuyo costo humano no justificaria la presencia
de tal excrecencia social, se propugna la uropia de una sociedad (cualquiera
sea ella) sin Estado, y se sefiala la desestatizacién o la privarizaciéon como
sendero correcto’.

En cuantw a los regionalistas, anticentralistas de profesion, que ran difi-
cilmente sostenfan la bandera de la regionalizacién y la descentralizacién
frente al impetu sectorial y globalista de los enfoques de la planificacién,
pueden ahora sentirse en su época. Pero, ahora como entonces, el sentido de
estas propuestas no es claro y evidente. Es necesario descifrar estos mensa-
jes en el conrexro de la coyuntura real de nuestras sociedades. Este puede ser
un caso mds en que una bandera progresista que rerminamos por abando-
nar ante la imposibilidad de implantarla en el Estado, es sorprendentemen-
te asumida, con un nuevo sentido, por quienes la desdenaban.

Obviamente, no queda lugar para mucha dialéctica en ese tipo de plan-
teamientos. Y, sin embargo, cualquier propuesta eficaz para transformar la

4 Evidentemente este cipo de planteamiento dene poco en comiin con el de Mam., que al deducir fa
necesidad del Estado del mismo andlisis de la sociedad. requeria centrarse en la anatomia de esa so-
ciedad y sus tansformaciones como clave para pensar la posibilidad de nna sociedad sin Escado, No
se trararia entonces de “pasar” atribuciones del Estado a la sociedad como si fneran dos recepracu-
los alternativos, sine de una transtotnacién en la sociedad y su Estado, desde la sociedad v desde el
[stado.
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realidad actual en el sentido que sefiala una utopfa coherente, debe proveer-
nos de una estraregia politica que se apoye en la misma realidad. Con rela-
cién a esto, nos parece altamente pertinente la tesis de Hinkelammert sobre
el realismo o pragmatismo de lo politico: “no serd posible una politica rea-
lista a no ser que ella sea concebida con la conciencia de que sociedades con-
cebidas en su perfeccién no son sino conceptos trascendentales a la luz de
los cuales se puede actuar, pero hacia los cuales no se puede progresar. Por
lo tanto, el problema politico no puede consistir en la realizacién de tales
sociedades perfectas, sino tan sélo en la solucién de los muchos problemas
concretos del momento (subrayado nuestro)”™.

La propuesta de desarrollo “a escala humana”

Una reciente propuesta de desarrollo & escala humand, que tiene la vircud
de inrentar superar el nivel de “coleccién” de notas, para estructurar un mo-
delo de nueva sociedad, abre la posibilidad, por eso mismo, de avanzar co-
lecrivamente en ese desarrollo mediante la critica de las contradicciones del
mismo modelo propuesto, a la vez que pensar politicamente el camino de
la transformacién. Asi, en la cirada propuesta se reconoce la necesidad de
“zanjar la crecienre atomizacién de movimientos sociales, identidades culru-
rales y estrategias comunitarias” y que “Arricular estos movimientos, identi-
dades, estrategias y demandas sociales en propuestas globales no es posible
mediante la homogeneizacién que caracteriza a los populismos o naciona-
lismos. Requiere, por parte del estado (énfasis nuestro}, nuevos mecanis-
mos institucionales capaces de conciliar participacién con heterogeneidad,
formas mds activas de representatividad y mayor receptividad en cada una
de las instancias piblicas™. Asi, en un discurso marcado por la afirmacidn
de la incapacidad histérica del Estado para lograr la promocién del desarro-
llo social, un punto de apoyo para superar la tendencia a actuar espontdnes
mente y pasar al nivel estratégico, es el Estado mismo.

5 Hinkelammert, Franz (1984), Crética 2 la Raxén Utdpica,. San José: DEI, p.28-29.

G Ver: Max-Neef, Manfred, et al. (1986). “Desarrelle a escala hamana Una opcién para el futuro.”;
en Develepmens Dialogue, mimero especial. Santiago: CEPAUR-Fundacién Dag Hammarshjeld.

7 Ibidem, p. 17.
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Al estar de acuerdo en que el Estado debe jugar un papel en el proceso
de construccion de nuevas relaciones sociales, de un nuevo hombre, no po-
demos dejar de observar que el sujeto -social, politico- de la utopia suele
quedar silenciado, salvo las referencias a todos los hombres. Los movimientos
sociales atomizados no pueden setlo; el Estado es, en principio, materia de
ardua transformacién y debe procurarse descentrarlo en el proceso: los par-
tidos politicos pricticamente son ignorados.

Este no es un asunto marginal. La determinacién del sujeto, complejo
o simple, de cualquier propuesta estratégica de transformacién social, es re-
quisito para una accién consciente, e implica, a la vez, determinar al enemi-
go. De lo contrario, se despolitza en aras de la democracia, privando a las
fuerzas democraticas de la posibilidad de luchar efectivamente por la libera-
cién o el desarrollo.

Si queremos intervenir concientemente en los procesos reales para ace-
lerar o modificar su curso, serd medianre la concrecién de ideas que pueden
hacerse realidad en fuerzas materiales eficaces. De lo contrario, podemos en-
gaflarnos con el éxito momentineo de propuestas que inrentan llenar el va-
cio dejado por la falta de modelos consensuales que revitalicen el régimen
del capital. Pero si el régimen reroma impulso, bien podemos encontrar que
los adeptos a ideas cuyo principal sentido era la critica del estado de cosas
existente, podrdn, ficilmente, pasar de manera muy pragmdrica a [as nuevas
oportunidades de insercién en el sistema. Salvo que se afirme (una vez mds)
que se ha llegado, ahora si, al derrumbe final, que no hay reconversién ni
reestructuracién posible, y que estamos a las puertas de la crisis toral.

En la misma ténica, se plantea como desiderdtum la armonizacion de
demandas y objerivos particulares “dentro de una globalidad orgdnica”. Es-
te pequefio asunto, el de la determinacién del interés general a pardr de in-
rereses contradictorios, y su cardcter politico, quedan al nivel de un enun-
ciado para un horizonte urépico indiscernible. ;Cémo romper con una si-
tuacién de poder que, mds que la armonizacién, sigue pretendiendo la su-
bordinacién de los intereses de las mayorias a los de minorias? ;Cémo avan-
zar en la transformacién del sistemna institucional para hacer eficaces las lu-
chas por un cambio de estructuras que incluye al Estado mismo?

La apelacidn a los equilibrios ecoldgicos, o alo cotidiane, lo local, etc., co-
mo escalz humana, trae ribetes humanisticos —centrados en la persona, si es
que no en el individuo—, a una discusién en el contexto de crisis de un sis-
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tema que, lejos de desvanecerse, busca su reconstitucién bajo nuevas o vie-
jas formas, y que en ningtin caso estd librado a la inercia histérica, sino que
mantiene —brutal o sutilmente— el ¢jercicio de dominacién mediante la (re)
organizacién y e} sostenimiento o remozamiento de mecanismos e institu-
ciones.

Paradéjicamente, una gran ayuda para esa recomposicién, que requiere
tiempo, seria bombardear al campo popular con alternativas indutiles, capaces
de movilizar la imaginacion y las ilusiones de Jas masas (o0 al menos de los in-
telectuales), pero sin posibilidad de una efectiva movilizacién y creacién de
fuetzas que ayuden a terminar con una era que, de pot si, no se rinde.

De hecho, los limites que la naturaleza le pone al modelo capitalista han
comenzado a operar y a revertirse sobre la humanidad en su conjunto, y es-
to puede llevar, junto con otros procesos ciegos de igual escala, a la destruc-
cién o a un teplanteamiento global de la sociedad humana. Pero ésta es la
dialéctica de un proceso real que debemos investigar, no una idea profética.

Descalificar ya no el desarrollismo sino el desatrollo, diciendo que apes-
ta, 0 inventar nuevos términos que lo sustituyen, no nos lleva muy lejos.
Planteat como escalz humana la de los microgrupos, la de lo cotidiano, la de
la persona, equivale a suponer que la escala en que se desarrolla la tecnolo-
gia contempordnea, en que se organizan y reotganizan las fuetzas econdmi-
cas y los estados imperiales, no es humana, que no es producto de esta so-
ciedad, de este hombre contempotineo, que en todo caso responde a puros
actos de voluntad y que puede ser simplemente botrada del horizonte me-
diante un planteamiento idealista.

Estas no son meramente modas profesionales, ni obra exclusiva de inte-
lectuales tebeldes o de auténticos revolucionarios. Constituyen una corrienr
te en la que nos encontramos con la incémoda compafifa de otros protago-
nistas: nuestros gobiernos nacionales, desde los democratizadoras hasta los
abiertamente dictatoriales, organismos de las Naciones Unidas, agencias in-
tetnacionales de crédito, organizaciones no gubernamentales Internaciona-
les, sociales y politicas, y gobiernos de los paises centrales.

De hecho, la tecnocracia intetnacional ha venido sosteniendo la tenden-
cia a la descentralizacién desde los afios 70, incluidos temas-eje como el de
las ciudades intermedias y pequeifias, el desarrollo rural integrado, la auto-
construccion de la vivienda, el sector informal, etc., como antes lo hiciera
con las estrategias de los polos de desarrollo y los grandes proyectos de itri-
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gacién, de vivienda, de infraestrucrura en general. Propuestas cuyo sentido
solo se aprehende en el contexto de la crisis y de esas otras propuestas glo-
bales que nos hace el FMI sobre cémo administrar la crisis.

Si antes su interlocutor privilegiado era el Estado, ahora aparece un de-
susado interés por las organizaciones nacionales no gubernamentales, que
en ocasiones son otto tipo de empresas privadas operando en ¢l mercado in-
mobiliarto, de la organizacién de la pequefia produccién, o meramente de
la consultoria a las organizaciones corporativas populares. Los proyectos de
investigacidén-accién, que apuntan a lo local, a los casos, a los micro-grupos,
a las acciones concretas pero pequeiias, tienden a sustituir la omnipotencia
de los grandes diagndsticos, pretendidamente abarcadores de la totalidad.
En cuanto al Estado, el municipio parece renacer de sus cenizas y es alzado
como alternativa de reforma, como alguna vez lo fueron las regiones.

Este movimiento, que sobreviene en una época de crisis de recursos y de
ideas sobre cémo promover ¢l desarrollo econémico y social, es sorpresiva-
mente asumido por ¢l neoliberalismo que lo encuentra funcional como
marco ideolégico especifico para su proyecto de privatizacién del Estado y
sus funciones, abiertamente puesto en marcha en EE.UU. y muchos paises
de Europa, donde la descentralizacién es la careta del desmantelamiento de
los aparatos que et Estado benefactor desarrollara en los anos 60 mediante el
democritico arbitrio de descentralizar las funciones pero no los recursos®.

«Qué significa la propuesta de descentralizacién cuando estos son sus vo-
ceros? Sin duda que para los agentes de las decisiones que vienen determi-
nando en buena medida ia vida de las mayorias, estas utopias no son para su
propio consumo. Su capacidad de accién eficaz, su pragmatismo, tienden a
imponerse, y a resignificar el discurso libertario, mas a la Tocqueville que a
la Rousseau, y no les afecta precisamente que las fuerzas populares y sus in-
telectuales se dediquen a investigar el mundo de las ideas utdpicas. Sus fines
orientan pragmdticamente su manejo del discurso. Entre orros, la fragmen-
tacién y reduccién del alcance de la intervencién estatal en la sociedad.

Este sentido de la descentralizacién no implica un desarrollo del poder
popular, ni una participacién de otra calidad. Por lo demds, no planrea la

8  Ver: Herzer, Hilda v Pirez, Pedro. 1986. “El municipio: entte Ja descentralizacion y la crisis” {po-
nencia presentada en junio en el Sexminario Latinoamericano sobre Ins Municipios y los Gobiernos
Locales}, Bogord: mimeo.
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desconcentracién del poder en general, sino sélo el de ciertas atribuciones
del Estado. Por el contrario, esta propuesta viene acompafiada de un forta-
lecimiento del mercado, cuye mecanismo democritico sélo puede conducir
a una mayor concentraci6n del poder econémico-social en las corporacio-
nes privadas, nacionales o extranjeras®.

Entonces, si no se trata de una convergencia histética de los opuestos,
sino de una lucha (por momentos, sutil), no serfa conveniente, desde la
perspectiva de un proyecto popular, en medio de una disputa por el senti-
do de la descentralizacion, proponer instrumentos o recetas parciales con la
pretensién de que resolverfan una problemadcica tan critica como la que atra-
viesan nuestras sociedades. Ninguna reforma administrativa del Estado,
ninguna readecuacién territotial de sus estructuras internas, puede por si so-
la modificat las situaciones problematicas por las que pasan la economia, la
soberanfa popular, la autodeterminacién nacional. Y, sin embargo, se nos si-
guen presentando nuevas panaceas, huevas formulas que supuestamente da-
rian cuenta de los grandes problemas sociales en la periferia del sistema en
crisis. Y entramos en un verdadero trifico de formas, realmente despojadas,
por la falta de consideracién del contexto teal, de su posible contenido
transformador.

0, mds adn, en un incento de construir una contracultura, se comienza a
mistificar las tdcticas de resistencia de los sectores populares, urbanos o ru-
rales, algunas mucho mds viejas que la crisis, pero reconocidas recién con
ella, pretendiendo que de esas pricticas surjan nuevos actores y un nuevo
modelo de desarrollo, una nueva democracia, las alternativas a la crisis. Se
mistifica el atraso tecnolégico y el denominado saber popular, se impugnan
como teoricistas 0 ne comprometidos el racionalismo socialista y los intentos
cientificos de diagnosticar y proponer alternativas para la sociedad en su
conjunto.

Se pretende, por ejemplo, que el hecho de que las invasiones de pobla-
dores en Lima vayan ganando legitimidad del Estado e imponiendo s« Xgi-
caen el proceso de construccién de la ciudad, es un triunfo de la Iégica po-

9 Ver una exuaordinaria explicacién de esto en De Soto, Hernando. 1987. Fl atro sendere; Bogotd:
Editorial Oveja Negra — Coleccidn Econdmica. Para una contraposicion entre la propuesta del de-
sarrollo a escala humana y la aleernativa planteada en Ef otro sendera, ver: Coraggio, José L. 1988.
Desda Externa y pedagogia popriar. Quito: Grupo de Trabajo sobre la Deuda Externa, ALOP-
CAAD-CEDIS-CIUDAD.
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pular sobre la del sistema, ignorando que esa es una ldgica subordinada, jus-
tamente producto de esta larga coyuntura de crisis de la economia y delt Fs-
tado de bienestar. Se pretende convertir en modelo alternativo las estrategias
de supervivencia del sector informal, y poner a competir el semillero de ar-
tesanos y vendedores ambulanres con los laboratorios trasnacionales en que
se estan disefiando las nuevas tecnologias y modos de vida con los que po-
siblemente inauguraremos el préximo milenio'. Complementariamente se
afirma, sin fundamento sociopolitico, que cuando salgan a la luz esas nue-
vas tecnologias, serdn aptas y estardn disponibles para el desarrollo local, en
pequeha escala.

No debe confundirse el necesario reconocimiento de la realidad de la
economfia popular, de su intuicién y hasta sabiduria de raices milenarias
—que muchas veces se torna cinismo ante el recurrente discurso de los fide-
res nacionales cuando necesitan su voto— con su mistificacién como utopia
popular, eventualmente creciente a medida que la sociedad se desorganiza y
empobrece con la crisis. Esa sabidurfa, enraizada en la tradicién y la expe-
riencia cotidiana, no puede suplantar el conocimiento objetivo, profundo,
del mundo, de sus leyes, de la raiz de los bloqueos a un desarrollo popular
y, por tanto, de las vias efectivamente posibles, de realizacion de las utopias
reales. Porque esas estrategias no prefiguran la superacion del sistema capita-
lista, sino que constituyen una desesperada y alienada resistencia a la extin-
ci6n dentro de sus intersticios.

Es imposible aceprar que los movimientos teivindicativos particulares,
las comunidades locales, las unidades domésticas con sus estrategias de su-
pervivencia, puedan constituir, de por si (sen si y para si?), el nuevo sujeto
capaz de producir la transformacién del Estado y la sociedad, del sistermna
econdmico v politico. Salvo que se los vea como los sobrevivientes del nau-
tragio univetsal en que concluiria la crisis por la que atravesamos, en cuyo
caso, claro, pierde todo sentido hablar de politica, de Nuevo Orden Econdé-
mico Internacional y, en genetal de otra lucha que no sea la de la supervi-
vencia, en el arca o en la poca dierra firme que quede.

Si se acepra que todavia tiene sentido hablar concretamente de la cues-
tién nacional o de la cuestién de la democracia {en sn aspecto mids especifi -

10 Sobre la posibilidad de una economia popular, ver Coraggio, José Luis. 1991, “El fururo de la eco-
nowmia nrbana en América Latina”; en Crudader sin rumbo. CIUDAD, STAPR
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co de la participacién de poblaciones locales o en el m4s ambicioso de los
procedimientos socio-politicos para la determinacién del interés general a
partir de los intereses particulares), dificilmente puede afirmarse que este
complejo movimiento magmdtico puede ser el sujeto exclusivo que las haga
suyas, en la hipdtesis, tan en boga, de que los grupos directamente involu-
crados son quienes estdn en mayor capacidad de producir alternativas via-
bles para transformar su propia situacién.

Se trata de aspectos fundamentales de la cuestién nacional (de la cons-
titucién o incluso de la supervivencia de la nacién) que, desde la perspecti-
va popular, no pueden ser estrechamente definidos como un asunto local o
corporativo. En este sentido —aunque efectivamenre las teorfas y doctrinas
que ignoran estos MOvVimientos magmdticos y se restringen a una concep-
cién clasista de la problemdtica social, o que han pensado el cambio desde
el partido de vanguardia exclusivamente, han demostrado sus severas limi-
taciones— la clase obrera, el campesinado, las organizaciones mds amplias de
trabajadores directos, de pequefios propietarios, las organizaciones étnicas,
los mds variados movimientos sociales y politicos de orden nacional, deben
asumir esta cuestién como propia, en tanto se aspire a construir una hege-
monia popular que sustituya a la imperante, y no meramente a plantear ne-
cesidades inmediatas particulares, a la vez que se especula con utopias irrea-
les. Pero esto equivale a afirmar que la conformacién de la utopfa y la cons-
titucion del sujeto no pueden desgarrarse en una division del trabajo entre
la penosa y consciente construccién intelectual y el movimiento espontdneo
del proceso social.

Economia y politica en la descentralizacién territorial

Partiendo de un reconocimiento de la realidad que se ptetende transfor-
mar, la escisién entre economia y politica, que la ideologia dominante re-
produce en todos los ptoblemas que hacen al poder, deberfa ser cuestiona-
da pricticamente, enconttando las relaciones objetivas entre una y otra es-
fera, con las debidas mediaciones institucionales. Como lo planteaba Bar-
bera para el caso italiano en 1975, el complejo movimiento popular debe
interiorizar el nexo entre la lucha social y el marco institucional, entre cam-
bio del modelo de desarrollo y comportamiento institucional, sobre todo
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de la administracién priblica, lo que marca la inseparable vinculacién en-
tre politica y economfa'’,

Y no nos referimos solamente a la obvia cuestién de una evenrual des-
centralizacién de funciones a nivel local, que no fuera acompafiada de la
transferencia de recursos (o de atribuciones pata recaudatlos) que hiciera
factible su cumplimiento. Nos referimos a la problemdética que surge cuan-
do se intenta clausurar [ocalmente un sistema de relaciones politicas, pero el
sustrato material de la sociedad local, su dindmica econémica, siguen supe-
ditados a mecanismos y agentes que no responden al juego de fuerzas loca-
les, con lo que la pretendida autonomia se convierte en una formalidad.

La légica de los procesos tecnoldgicos y econémicos hace imposible, o
al menos irracional, pretender que a cualquier recorte del rerritorio ~capri-
choso o con raices histéricas— le corresponderd una regionatizacién con-
gruente de la economia, de manera que puedan establecerse marcos de po-
sibilidad econémica y socio-politicamente determinados para las relaciones
intra-regionales y de la region con el resto del mundo. Es impensable la ma-
xima del primado de la politica sobre la economia en un proceso de transi-
cién social y politica, si la economia y sus agentes no essén presenres en la
escena politica que se pretende recortar en el territorio. Plantear para la so-
cledad local otro desarrollo cuando las bases econémicas y sociales de las cua-
les se parte son ingobernables por los agentes locales, es como plantear un
proyecto sin sujeto. Pero, ademds, hay requisitos minimos para una también
minima base material de la propuesra de autonomia. Por lo pronto, es evi-
dente la insuficiencia de un planteamiento estratégico que aspira a construir
una democracia desde las bases de la sociedad, si queda referido exclusiva-
mente a la descentralizacién de los servicios piblicos.

En el mismo sentido, es l6gicamente insostenible la asignacién de vir-
tudes intrinsecas —desde la perspectiva de [a participacién y autonomia po-
pular o desde la capacidad de alcanzar niveles de cficiencia administrativa-
a alguno de los niveles usuales de organizacién territorial del Estado: nacio-
nal, regional, local urbano o comarcal rural.

En lo politico, dependerd del contexto sociopolitico global y particular
en diversas regiones, instituciones, localidades, que esas formas de partici-

1L Ver: Barbera, Augusto. 1977, Le instrruzioni del pluralismo. Regioni e poteri locale; autonomie per go-
versare. Dari: De Donato.



pacién se desarrollen en uno u otro sentido. La reaccién puede estar atrin-
cherada en los dmbitos del clientelismo local y las fuerzas més progresivas,
haber logrado un cierto control de aparatos estarales a nivel de la nacién o
viceversa.

En lo técnico, la afirmacién de que la descentralizacion de los servicios
garantiza su prestacién en mejores condiciones para los sectores populares
no parece sustentarse en la ldgica misma de la economia de los servicios co-
lectivos. Si bien es indudable que un peso menor de la burocratizacién de-
rivada del uso clientelar del empleo priblico (o del peso de los sindicatos es-
tatales), podria reducir los costos improductivos, el margen real de ahorro
dependerd de que las nuevas modalidades no reproduzcan iguales vicios. En
otros aspectos, similares contradicciones podrian presentarse en situaciones
reales: tarifas que aseguren la reproduccién ampliada del servicio vs. tarifas
que subsidien el consumo popular de un servicio deteriorado; imputacién
de costos marginales a los usuarios diferenciados o tarifas uniformes, etc.
Asimismo, el argumento de las economias o deseconomias de escala no pue-
de decidirse en abstracto. Dependerd del tipo de servicios, de las condicio-
nes tecnoldgicas y factores socioecondmicos que la escala local sea menos o
mds eficiente, mds 0 menos favorable para la emancipacién del hombre'.

En todo caso, fos trabajos sobre estos temas muestran, en general, la atr
sencia de conocimiento analitico con base empirica sobre la problematica de
la constitucién y el ejercicio del poder a escala local y su articulacién con el
poder en otros dmbiros, estatales o no. Si el problema central no es la mu-
nicipalizacién de los servicios piiblicos, sino el del poder politico y su socia-
lizacion, desde una petspectiva popular habria que intentar un enfoque mds
complejo, antes de configurar una propuesta propia para dar sentido a la
descentralizacién territorial. Por ejemplo:

12 Es iuceresante recordar que uno de los aurtores que impulsd esas ideas sobre lo focal, lo micro, lo pe-
queiio, come alternariva al holocausto de la humanidad por el miro del progreso tecnolégico sin 1-
mires, enfrentado a la cuestiéu del tamafio, reconocia que uo habia una respuesta duica: “Por lo can-
to es necesaric insistir en las virudes de lo pequeiio donde se aplica... lo que se uecesita es discri-
minar... para sus diversos propésitos el hombre necesita muchas estrucruras diferentes, ranto peque-
fias comno grandes...”. (p.66.)La lucha conira el mito del gigantismo no puede darse contraponiéu-
dole el mito de la pequefiez. Ver. Schumacher, E. F 1975, “Small is beauciful”; en Fromomics as if
peaple mastered. New York: Harper and Row Publishets,
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* Dada la posibilidad abierta {desde arriba o desde abajo), de 4mbitos po-
lidico-administrativos locales, ;qué actividades econdmicas (privadas y
publicas) y de gobierno pueden ser regionalizadas de modo que ese nue-
vo poder local tenga un sustraco material? ;Como asignar funciones en-
tre niveles terricoriales? ;Cémo lograr un sisrema de mediaciones por el
cual el pueblo organizado controle la produccion, asi como las condi-
ciones de su reproduccién particulares y globales, o al menos tenga la
capacidad de participar en la determinacion de los pardmetros que las
condicionan?.

* Qué procesos objerivos generan contradicciones, internas al poder pi-
blico, que puedan llevar a una regionalizacién del Estado y sus bases so-
ciales {constituency) favorable a los sectores populares y a la democracia
en general?

*  ;Cdémo se construye un poder alternativo al existente (piblico y priva-
do} y qué papel juega en esto la regionalizacién del Estado y la socie-
dad? ;Hasta dénde puede plantearse una reforma nieramente a nivel del
Estado sin una congruente rediseribucién de la propiedad, de los recur-
sos financieros, etc.?

Serfa tan errado centrar todo el peso de la lucha en el logro de una autono-
mfa politica, como hacerlo en la mera obtencién de la auto-administracién
de los servicios. La autonomia politica se hace abstracta sin un control de la
economia, y aunque comenzar por los servicios estarales y el control de las
regulaciones locales sobre la economia privada es, al menos, un comienzo
posible en las actuales circunstancias, rdpidamente se hard evidente su insu-
ficiencia como sustrato material de la autonomia politica. La socializacién
del poder y la de la economia no pueden separarse, si de una efectiva tran-
sicion social se trata. Y la socializacién de la economia requiere de una ma-
teria a socializar con un minimo de organicidad interna, lo que por lo me-
nos requiere la determinacién de regiones {urbanas, rurales o generalmente
utbano-rurales) en consideracién a este criterio, lo que pone en cuestién los
dmbitos territoriales que corresponden a los municipios de arrastre',

y o

13 Un planteamiento sobre esia cuestidn puede encentrarse en: Coraggio, José L 1987, “Los comple-
P B0, . p
jos territoriales dentro del contexio de los Subsisremas de Produccién y Circulacién™; en CIUDAD,
No. 2. Quiun a ser en incluido en otra compilacidn sobre desarrollo local.



Por otro lado, si se trata de que estas instancias regionales sean un mo-
mento del dificil ejercicio de determinar intereses generales en el contexto
de una sociedad local heterogénea, atravesada por divisiones y contradiccio-
nes que hacen del conflicto la norma y no la excepcién, es conveniente que
estos dmbitos sean definidos como conjuntos sociales complejos con orga-
nicidad relativa, donde se encuentren actores sociales diversos, evitando la
delimitacién de 4mbitos socialmente homogéneos. No es de extrafiar que
sea el gobierno de Pinochet el que propugna la homogeneizacién de las zo-
nas o regiones dentro del Gran Santiago, incluso erradicando los elementos
que estan fuera de su lugar (implementando la concepcién mds reaccionaria
del ordeny del espacio: el espacio de cada cosa es el lugar que & correspon-
de) con lo cual la zonificacion confirma la segregacién social a nivel territo-
rial, facilitando el control politico desde artiba.

Un aspecto de esta delimitacién de ambitos territoriales como escena-
rios de la relacién politica es el de evitar la separacién campo-ciudad, absur-
da tanto desde la perspectiva de las relaciones de produccién y circulacién
como desde la misma éptica de los servicios centrales (;0 pueden evitarse las
conexiones entre el uso urbano o rural del agua, de la terra, de los medios
de transporte, de las redes de salud y educacién, etc., desde la perspectiva de
un proyecto racional de orientacién popular?).

Estos condicionamientos por la organicidad de la realidad nos plantean
que la cuestién de la autonomia, entendida como afirmacién prictica de la
soberania popular, en el sentido de efectivo autogobierno a nivel regional o
especificamente local, no puede reducirse a la descentralizacién intra-estatal
ni a la participacidn de la poblacién en el control y eventual autogestién de
servicios piblicos. Nos plantean también la relatividad de los modelos o so-
luciones locales para el problema de la democracia, tanto como para el de-

14 Kuznetzoff, Femando. 1987. “Democratizacién del Estado, gobiernos locales y cambio social”; en
Cuadernos Cludad y Sociedad, Segunda época, No, 7. Quire: CIUDAD. Morales, Eduardo y Rojas,
Sergio. 1987. “Sectores populares y municipio”; ponencia presenrada al Seminario Europes-Latinoa-
mericano sobre Desarrollé Local. Montevideo del 23 al 26 de noviembre. Enfrentados a la cuestién
de la regionalizacién en Nicaragua, justamente propusimos lo contrario: la constitucién de regiones
balanceadas social y politicamente, para que en su scno sc fuera también dando el proceso de cons-
wruccién de un sistema hegemdnico popular, no se trata, entonces, de afirmar la identidad regional
o local por sobre, sino en articulacién -a veces contradicroria- con la identidad popular en proces o,
Ver: Coraggio, José L.. 1985. “Possibilities of a rerricorial ordering for the transition in Nicaragua”,
Seciety and Space, Vol. 3, Londres.
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sarrollo, pues siguen siendo cuestiones de toda la sociedad nacional, con
complejidades que no pueden recortarse funcionalmente de esa manera.

Sin embargo, cabe la posibilidad de que, en este contexto de crisis de la
economia, que deja apatentemente fuera de lugar la contraposicién de mo-
delos de desarrollo ~tan crucial en el juege politico por la hegemonia~ se
planteen parches distractivos a la situacién. O bien que, aprovechando los
muiltiples flancos del Estado, se introduzca una problemadtica y planteamien-
tos utépicos cuya legitimacidn seria menos ficil en otras circunstancias.

Pero mis alld de pensar en tdcticas desde el Estado o desde la sociedad
politica, es necesario intentar establecer los factores que han generalizado
esta creciente preocupacion por la descentralizacién territorial y las institu-
ciones loeales asi como por el comportamiento de los agentes. en desme-
dro de un anilisis més estructural (de ningiin modo completado en la épe-
ca estructuralista: de las raices profundas de la desigualdad social y politica
en estos paifses,

El marco de la crisis es fundamental en ese sentido, v nos lleva a propo-
ner la hipdesis de que la generalizacién de estos planteamientos tiene mas
que ver con la administracién social de la crisis, que con una tenovacién au-
ténoma de la lucha por la democracia, a partir de las experiencias autorita-
tias recientes, o por un nuevo modelo de desarrollo, a partr del fracaso del
desarrollismo.

Nuevos movimientos sociales, politica y descentralizacién

Algunos (nuevos) movimientos sociales parecen proliferar con mayor fuer-
za bajo sttuaciones de autoritarismo como las que han prevalecido en Amé-
rica Latina en los afios 60-70, pero tienden a reducir su fuerza y extensién
cuando se produce ¢l regreso a formas m4s democriticas de gobierno. Su ca-
ricter reivindicativo de la satisfaccién publica de necesidades bésicas, en
parucular de los sectores excluidos de las ciudades, explica también esa re-
gresion por la crisis generalizada, que afecta directamente las fuentes de tra-
bajo y la capacidad del Estado de dar respuestas a tales demandas, someti-
do a ptesiones internas y externas para reducir su déficit y privatizar dreas
anteriormente reservadas a la accién publica.
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Paradéjicamente, mientras la eficacia y legitimidad social de un movi-
miento reivindicativo depende de que el gobierno esté en condiciones o ten-
ga la voluntad politica de dar respuesta aunque sea parcial a las reivindica-
ciones, dicha respuesta tiende a desactivarlo, salvo que otras carencias per-
mitan continuar el proceso de demanda social al Estado. Una limitacién po-
litico-ideolégica de estos movimientos es que tienden a dejar en manos del
gobierno las explicaciones o el disefio de alternativas, limitdndose a plantear
las necesidades tal como las experimenta el grupo de base.

Pero la propuesta de alternativas técnico-politicas viables exige ir mucho
mds alld de la constatacién parricularista de carencias, viendo otras situacio-
nes similares, atendiendo a los condicionantes del accionar esratal, conec-
tando problemadticas aparentemente extrafias o abstractas (; sedricas?) y reco-
nociendo otros intereses legitimos en la sociedad. Sobre las bases de una ex-
periencia organizativa y de lucha de este tipo es mds factible pasar al terre-
no de la politica, a la lucha por la hegemonia en base a proyectos mis glo-
bales de sociedad.

Aunque cueste admitirlo, a quienes plantean la necesidad de utopias y
estrategias con nuevos actores, los nuevos movimientos estrechamente rei-
vindicarivos dificilmenre puedan sustituir a las organizaciones politicas par-
tidarias como forma mds idénea de participacién politica en los asuntos na-
cionales e incluso regionales. Sin embargo, caben posibilidades como que ¢l
desarrollo de las organizaciones de base, en contraposicién con el aparato
gubernamental y los partidos politicos que lo ocupan, las ileve a presenrar
sus propios candidatos a cargos electivos de la administracién y gobierno lo-
cales, y/o planteen mecanismos novedosos para la determinacién del interés
general respecto a algunas situaciones a nivel local. En todo caso, habria eta-
pas previas a cumplir, como su reconocimiento institucional en tanto inter-
locutores de las diversas instancias del Estado.

La incorporacién de estas organizaciones (reivindicativas o meramente
asociativas) de la sociedad civil al sistema politico puede hacerse a varios ni-
veles, pero en ningin caso se tratard de soluciones que garanticen la auto-
nomfa y sobre todo el cardcter renovador de la politica como querria un pu-
rista, pues todas conllevan pefigros. Por ejemplo:

a) institucionalizacién de su participacién en los procesos de decisidn, ges-
tién y control de la administracién municipal, en érganos de consulea
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o mis directamente involucrados en la autogestién de los servicios {po-
sibilidad del corporativismo estrecho o de burocratizacién; tendencia a
asociarse con organizaciones politicas partidarias en el gobierno; vacia-
mienro o desmovilizacién de las bases, corrupcién, etc.}.

b) participacién directa en la competencia electoral para la designacién de
listas propias de candidatos a cargos municipales [peligros del clientelis-
mo, la cooptacién, el populismol.

¢) arriculacién con organizaciones polfticas partidarias en frentes de tipo
electoral o de accion civica, donde tales organizaciones pueden aparecer
como necesaria mediacién entre la sociedad civil y el Estado [peligros
del clientelismo, 1a coopracidn, el populismo].

Cabe rambién la posibilidad de que estas organizaciones se mantengan nit-
damente separadas del aparato estatal, en una posicién reivindicativa o in-
cluso como ciudadania critica organizada. Pero esto dltimo no agregaria
mucho a las posibilidades que permiten teéricamente los mecanismos de la
democracia representativa. Entonces, si se propugnan formas de democra-
cia directa, en un ejercicio inmediato del poder popular a nivel local, pare-
ce necesario pasar a considetar formas de articulacion del poder social de ba-
se con el poder estatal, lo que requiere una reduccion del cardcter espontd-
neo via la institucionalizacién de estos movimientos. Esta articulacién con
determinada instancia (local) de gobierno puede a su vez permitir orras ar-
ticulaciones o bien pasar al desarrollo de contradicciones con otras instan-
cias del gobierno (sectoriales, nacional).

En caso de que los nuevos movimientos quieran mantenet roral auro-
nomia respecto del Fstado, evitando el clientelismo o formas de participa-
cién que los integran a aparatos paraestatales, o que el Estado mismo no ad-
mita la apertura de nuevos espacios de patticipacién, se plantea la cuestién
de cémo lograr respuesta a las reivindicaciones sin contar con puntos de
amenaza, equivalentes a la huelga para los sindicatos. La respuesta pracrica
que han venido dando las organizaciones pasa pot la protesta {ocupacion de
calles, manifestaciones, quema de medios de transporte, etc.) o bien la ac-
cién directa para tomat lo que se reclama (ocupaciones y defensa de terras,
saqueos a comercios, resistencia al pago de cuotas hipotecarias, tentas o ta-
tifas, conexiones ilegales de electricidad, etc.) y posteriormente la lucha por
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su legalizacién por el Estado, planteando de hecho el cuestionamiento a los
limites oficiales de la legitimidad, y la afirmacién del derecho a la vida, de-
jando al Estado la opcién entre Ia represién o la negociacion®.

Ora alrernativa seria que las organizaciones de base asuman directa y
auténomamente el planteamiento de alternativas socio-técnicas de resolu-
cién de sus problemas y su implementacién con autonomia del Esrado, 0 a
lo sumo con el apoyo de éste en cuanto a recursos materiales. Esro puede
aplicarse en el caso de las acciones de educacién popular, de autoconstruc-
cién de vivienda u obras de servicio (agua, electricidad, calles, etc.), a las
ollas populares, a los sistemas de seguridad y justicia interna, de administra-
cién y distribucién de tierra y agua en asentamientos organizados a partir
de la toma colectiva de tierras urbanas, etc. En algunas sociedades, este tipo
de iniciativas pueden apoyarse en formas ancestrales de organizacién comu-
nitaria (mingas, etc.) caracterizadas por una socializacién directa (no media-
da por el mercado) del trabajo. En esto, es necesario destacar que las formas
de resolucién de una carencia material o de ordenamiento social no son un
aspecto marginal, en tanto contienen gérmenes de relaciones sociales diver-
sas a nivel comunal.

En cualquier caso, planteamos la hipétesis de que no hay nada intrinse-
co de este tipo de organizaciones que las haga mds democrdticas, ni menos
propensas a los vicios criticados a las burocracias partidarias o sindicales. Por
lo pronto, no tendria sentido abandonar la lucha interna en sindicatos y
partidos para abrir este nuevo frente como dnica alternativa organizariva...

Respecto al cardcter limitado y terminal de los movimientos que reivin-
dican aspecros parciales de las condiciones de vida locales o barriales (agua,
satud, transporte, acceso a la terra, etc.), esto no se daria de igual manera
cuando se trata de movimientos por los derechos humanos, de los movi-
mientos por la liberacién de la mujer, o el caso del movimiento por el cos-
1o de vida en Brasil, o algunos movimientos ecologistas, que apuntan a as-
pectos mds estructurales del sistema capitalista.

15 Ver: Jacobi, Pedro. 1986. “Movimientos sociais urbanos ¢ poder local: a dificil transigéo para demo-
cracia”, ponencia presentada en el Seminario Latinoameticano sobre los Municipios y los Gobier-
nos Locales. Bogotd: junio (minieo). Caccia Bava, Silvio. 1987. *Movimentos populares na rransi-
¢io democrarica: a questio da parricipagio popular™; Ponencia presentada en el Seminario Euro-
peo-Latineamericano sobre Desarrollo Local. Montevideo: 23 al 26 de noviembre,
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Una posibilidad siempre abierta es la federacién de movimientos hete-
rogeéneos a escala urhana, regional o nacional, lo que permitiria (pero no ga-
rantizarfa) planteamientos de otro nivel de comprension de la problemdtica
social y politica en que se inscriben los problemas particulares sin resolu-
cién. En condiciones de crisis y creciente desempleo, la reduccién de ingre-
s0s por su insercién en el sector formal de las unidades domésticas popula-
res las lleva a desarrollar estrategias de supervivencia, calificadas usualmen-
te commo nformales, a la vez que a teclamar otras formas de salario social no
vinculadas al trabajo asalariado. Y en esto los sindicaros rienden a perder ba-
ses y eficacia para plantear alternativas si no se asocian a los nuevos movi-
mientos sociales, mas cetcanos a la unidad de reproduccién doméstica y a
sus agrupamientos comunitatios, lo que los coloca en ventaja tanto del pun-
to de vista de la percepcién de alternativas autogestionarias como de su im-
plementacién.

Pero esto choca con el otro efecto de pinza de la crisis: las tendencias al
desmanrelamiento de acrividades estatales deficitarias y su desaparicién o
privatizacion, y las tendencias a concentrar tiempo y recursos en acciones
individuales de supervivencia, lo que limita las posibilidades de pensar o ex-
perimentat otras vias colectivas que suponen una superacién de dicho indi-
vidualismo (el papel de las organizaciones no gubernamentales en promo-
vet alternativas es crucial desde este punto de vista).

Puede también darse una convergencia prictica a través de los procesos
denominados de descenttalizacion estatal (en que se derivan atrihuciones
del centro a la periferia del sistema estatal, pero no necesariamente recursos)
y los que pasan a dejar a la libre iniciativa de los demandantes la resolucién
de sus necesidades (la autoconstruccién, por ejemplo}, pata conttibuir a re-
forzar el caticter autogestionario de estos movimientos.

En estas coyunturas, cl desarrollo de los nueves movimientos sociales,
con relativa autonomia del Estado y de las organizaciones partidistas y sin-
dicales, tanto por razones derivadas de la crisis econémica como de los mo-
delos auroritarios que debilitan o coopran a las organizaciones tradicionales,
no puede leerse como indice rendencial del desarrollo de las demandas fren-
te al Estado, o como movimientos que buscan la autonomia per se, sino co-
mo respuestas qne $¢ adaptan a una situacién altamente desfavorable para
los sectores populares, en que éstos optan por la resistencia a las tendencias
de degradacion social y politica de sus derechos.
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El sentido emancipador de estos movimientos puede ser interpretado, ex-
plicitado y formalizado por los intelectuales, que incluso llegan a idealizas-
lo como nueva forma de organizacion social, para eventualmente encontrar
que el reflujo de fa economia estatal en un marco democratizadora podria
llevar a su desmantelamiento y a la canalizacién de las demandas sociales
pot los mecanismos tradicionales.

En una esquemitica presentacién, podria postularse que se ha ido pa-
sando de la propuesta de las vanguardias revolucionarias para asaltar el Es-
tado, al rechazo por la institucién estatal como tal, con connotaciones anar
quistas mds o menos evidentes, rechazo que abarca a las organizaciones que
siguen aspirando a ocupar, por una u otra via, el poder estatal. Sin embar-
go, la prictica misma de estas organizaciones las pone en una relacién de
didlogo con el Estado y su legitimacién como interlocutores a la vez le res-
tituye legitimidad a él. La posibilidad de la institucionalizacién Hleva ficil-
mente a pensar formas de accién articulada con aparatos del Estado para la
resolucién-administracién, con autonomia relativa, de servicios, etc. En es-
te contexto, surge un nuevo interés por la reforma del Estado, esencialmen-
te administrativa, en la direccién de ctear espacios para esa articulacién a ni-
vel local, que garanticen la autonomia dentro del Fstado.

Pero este hacerse cargo de la cosa publica puede quedarse en el plano de
la participacién y la cooptacién de los movimientos, si pierden su autono-
mia como tales en el proceso. Dificilmente puede trascender al plano estric-
tamente politico {de la autonomia administradva al poder popular) si no se
totalizan las acciones en el marco de un proyecto alternativo, mds global que
la mera sadsfaccién social de necesidades patticulares. Sin embargo, la posi-
bilidad existe, si se dan condiciones de apertura del Estado a la parricipa-
cién popular, para que ésta sea otra importante trinchera de lucha y no un
mera reabsorcién de la sociedad por el Estado.

16 Sobre csto, ver: Coraggio, José L. 1986, “Movimientos sociales y revolucidn: el caso de Nicara-
gua’sen: Nicaragua: Revolucion y Democracia. Buenos Aires: Centro Editor de América Latina,
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Autodeterminacién nacional y descentralizacién

Partimos de la tesis de que en la periferia, la aurodeterminacién y la demo-
cracia son condiciones para el desarrollo ¥ no mera posibilidad, una vez al-
canzado un nivel de bienestar econémico generalizado”.

Alcanzar un grado satisfactorio de autodeterminacién nacional se ha
probado imposible, no por la incapacidad del Estado como forma, tanto co-
mo por la incapacidad de las clases dominantes autdctonas de plantear y sos-
tener un proyecro nacional. Queda, sin embargo, la alternativa de que el
pueblo organizado, como sujeto de las transformaciones sociales y poliricas,
logre el liderazgo moral en un sistema hegeménico, no dictarorial, creando
las bases necesarias para un proyecto crecientemente autodeterminado.

La constitucién practica de un sujeto con esa fuerza implica la parrici-
pacion directa e indirecta en la gestién pblica, la representacién activa de
los intereses particulares y a la vez [a asuncién de un interés general no
aprioristico. En esto es indudable el papel de la delimiracién de 4mbitos lo-
cales de participacidn y gestién. El concepro de auro-emancipacién, de au-
to-gobierno da un contenido concreto a las formas Jocales de relacién social,
politica y cultural®. Esto es distinto del problema que contrapone las con-
cepciones de Weber y de Tocqueville, referido a los mecanismos para evitar
la burocratizacién extrema, generando mecanismos de compensacién inter-
nos al Esrado mismo, como la divisién de poderes o {a division de funcio-
nes entre niveles locales y centrales del Estado™.

Un pueblo sin esperanzas, sin direccién moral, no puede autodetermi-
narse ni mucho menos ganar una guerra como lo estd haciendo el pueblo
nicaragiiense, ni puede mantener y consolidar su fuerza en la sociedad co-
mo lo estdn haciendo los revolucionarios salvadorenos. Asi, por ejemplo, las
politicas de timida resistencia de nuestros gobiernos ante el embarte de los
acreedores de una deuda contraida en el interés de corruptos gobernantes,

17 Sobre esto ver: Coragpio, José L.y D. Deere, Carmen {Eds.). 1986. La sranscion dificil. La autode-
serminacion de los prauesios pakers periférivos. México: Siglo XX,

18 Ver: Bengelsdorf, Carolee, 1986, “El Estado y la sociedad en la transicion al socialismo: la herencia
redrica”; en José L Coraggio y Carmen D, Deere (Eds), La transicidn dificil, op. cit.

19 Ver: Gil Villegas, Francisco. 1986. “Descentralizacion y democracia: una perspectiva tedrica”; en
Torres, Blanca {comp.). 1986. Descentralizacitn y democraca en Méxica, México: Bl Colegio de Mé-
xico.
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no pueden tener el apoyo ni la activa participacién de nuestros pueblos, que
la sienten tan ajena e impuesta como nadie. Las transacciones entre las cla-
ses dominantes y las burguesias politicas, donde el Estado usualmente ter-
mina protegiendo a quienes especulan y sacan su capital del pais, no pue-
den inducir a confusién a las masas sobre las que recae la deuda, hecha su-
frimiento y degradacién de la vida.

Cuando un gobierno no revolucionario, como es el caso del actual go-
bierno peruano, pretende retomar desde el Estado la representacién del in-
terés general, en este aspecto al menos, y plantea meramente la limitacién
de los pagos de la deuda, le cae todo el peso de las fuerzas neoliberales, na-
cionales e internacionales. Sin un apoyo popular masivo y activo, mds alld
de la respuesta a la convocatoria populista, tal accién dificilmente podria
sostenerse Pero la constitucién del sujeto popular pasa por el ejercicio de su
soberania, por la afirmacién a todos los niveles de su capacidad de autogo-
bierno, de discernimiento politico, en articulacién con y no a la sombra del
Estado.

En nuestros paises, los significados de la descentralizacién y la autono-
mia no pueden ser similares a los cldsicos de la teoria liberal de la democra-
cia, dada la enorme heterogeneidad estructural en lo econémico, cultural y
étnico. Menos atin donde la cuestién nacional no ha sido cabalmenre resuel-
ta y asume la forma de una cuestién regional® (como podria ser el caso de
Bolivia o de Ecuador}, y donde la ciudadania, en ese sentido cldsico, no ha
terminado de constituirse. ;Cémo lograr la determinacién consensual de un
interés general a partir de estas situaciones? Los mecanismos de competen-
cia, concentracién y/o exclusion en la sociedad civil y el Estado van permi-
tiendo dirimir los conflictos de intereses, pero son una pobre alternativa pa-
ra avanzar en la definicién de intereses directamente (no por agregacién o
por mayoria) generales (como el de la autodeterminacién). Este nivel exige
la mediacién de una direccién politico-moral de la sociedad, un sistema he-
gemoénico. Entonces, una clave para determinar el sentido de las propuestas
de descentralizacién estd en el sistema politico nacional.

Municipios tenovados para los caudillos y el clientelismo, municipios
para la corrupcién, son también los posibles zuevos municipios si no se

20 Sobre el concepro de cuestidn regional, ver: Coraggio, José L. 1987. Territorios en transicidm: coriti-
ca a Lz planificacion regional en América Latina. Quite: CIUDAD.
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transforma el contexto sociopolitico en que sc pretende hacerlos renacer.
Del mismo modo que las politicas de desconcentracién industrial enrique-
cieron a algunos capitalistas —no siempre nacionales— la descentralizacién
administrativa bien puede distribuir poder entre los mismos de siempre. El
poder local no es poder popular si no se rompe con la divisién tajante entre
tepresentantes y representados, si no bay un ejercicio mds directo del poder
por las mayorfas populares, si no hay mecanismos eficaces de control a los
representantes.

Sin duda, de lo que se trata no es de promover una democracia directa
provincialista, sino de combinar las formas de democracia representativa
con las denominadas de democracia directa, tal como Nicaragua viene ha-
ciendo. Como afirma Cerroni: “...no tanto el centralismo, sino la separa-
cién del organismo politico de la participacién social es lo que parece ca-
tacterizar al Estado politico moderno y en ocasiones es precisamente la des-
centralizacion lo que favorece esa scparacidn articulando la gestién politi-
ca en formas equilibradas y difusas, pero reservando las decisiones funda-
mentales a un vértice poco controlado precisamente por estar construido
en antitesis a las ‘autonomias locales’. De ahi que el modelo alternativo del
Estado socialista de transicién —que puede obtenerse de la critica marxis-
ta- resulta caracterizable a contrario por una combinacién de formas poli-
ticas representativas controladas y de formas de participacién directas y
ademds también por una construccién de la direccién central que surja de
abajo unificando en los diversos niveles intereses particulares (locales) e in-
tereses generales (nacionales). Para el primer aspecto se enfrenta la separa-
cién de politica y economia, para el segundo la antitesis localismo-centra-
lismo” (1976: 85).

Por otro lado, sea a partir de procesos revolucionarios, sea en procesos
de modernizacion acelerada, sea en procesos populistas, ia centralizacion es-
tatal ha sido en nuestros paises una condicién necesaria, aunque no suficien-
te, para hacer progresar mecanismos de redistribucion del ingreso y en ge-
neral de mayor justicia social. Las organizaciones sindicales y politicas capa-
ces de incidit en esa lucha han sido principalmente de cardcter nacional, El
provincialismo, los feudos de fracciones del capital agrario, las situaciones
de explotacion salvaje, sélo podian ser superados, para resolver la cuestién
nacional, en la medida que se concentrara suficiente poder en el Estado co-
mo para interferir con la economia y los feudos politicos privados.
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Sin embargo, no hay esquemas ficiles pata construir relaciones genera-
les entre estos fendmenos, como el que tiende a igualar descentralizacién te-
rritotial con democratizacién. En efecto, el desatrollo del Estado nacional
puede acompafiar la conformacién de la ciudadania y la universalizacién, del
voto en contra de la manipulacién de los grupos oligdrquicos locales o regio-
nales, a la vez que facilicar la concentracién de poder econémico y también
la capacidad de regulacién de la economia desde una perspectiva politica.

A su vez, la descentralizacién, obviamente a partir de una sicuacidn his-
térica de centralizacién, puede operar como cortina para cubrir el avance de
grupos oligirquicos o del capital mds eras nacionalizado en una época de cri-
sis de los modelos desarrollistas y modernizadores. Por otro lado, la tenden-
cia de las organizaciones de la sociedad civil a mimetizar el movimiento del
Estado podria acompafiar ese proceso con la fragmentacién cerritorial de
fuerzas politicas y sindicales de alcance nacional El peso de las particulari-
dades puede crecer al punto de impedir advertir lo general de la nacidn. Es
posible establecer mecanismos de recaudo del sistema democritico a nivel
nacional, y que el orden local no sea precisamente el mejor reaseguro?.

El concepto de autonomia local en un sentido politico conlleva el de au-
to-gobierno, la independencia relariva en materia de legislacién y de insti-
tuciones del sistema social mismo. Un e¢jemplo de esto es el caso del estatu-
to de autonomia de la Costa Atldntica, recientemente incorporado a la
Constitucién de Nicaragua, que legirima e incorpora las formas institucio-
nales propias de los grupos étnicos de esa regién. En efecto, la mera capaci-
dad de administrar y de moverse dentro de unas leyes y disposiciones defi-
nidas y controladas desde niveles superiores no es efectivamente autonomia,
Pero el sentido de esa autonomia sélo puede producirse a cabalidad en un
contexro nacional de autodererminacién, con un Estado y unas organizacio-
nes populares empefiadas en la construccién de la hegemonia popular.

Desde la perspectiva de la aurodeterminacién nacional en los paises de
la periferia capitalista, problemdrica usualmente centrada en los aspectos
econdmicos, es necesario afirmar la soberania popular como condicién para
la constitucién de un Estado capaz de representar a la nacién en el campo
de poderosas fuerzas de orden mundial. Y esa soberania sélo puede afirmar-

21 Ver: Villegas, Francisco Gil, “Descentralizacidu y democracia: una perspectiva tedrica’; en Torres,
Blanca, op.cir.
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se de una manera no coyuntural, en tanto exista una efectiva accién politica
ditecta de los més diversos sectores de la sociedad bajo la hegemonia popu-
lar, tinica capaz de garantizar la permanencia de objetivos y proyectos de au-
todeterminacién. En esto, la democracia activa desde la base se convierte en
condicién politica interna de la autodeterminacién, condicién a su vez para
plantear modelos de desarrollo y reinsercién internacional eficaces desde la
perspectiva del interés nacional que tal sistema hegeménico determine.

En esta perspectiva, los poderes locales no pueden ser vistos ni como
proyeccién de un poder popular ya constituido ni como sustancia principal
del mismo, sino como parte de un proceso complejo de constitucion del
pueblo como sujeto con un proyecto nacional, cuya afirmacién requerird de
una larga lucha en lo interno y en lo internacional. Peto esta afirmacién de
sentido s6lo serd efectiva si las luchas alrededor de la descentralizacién, la
reubicacion de lo local, etc., se hacen dentro de una estrategia politica co-
rrespondiente con ese proyecto.

En este sentido, movimientos de base de enorme eficacia en creat nue-
vas formas de organizacién, nuevos valores humanistas, nuevas concepcio-
nes de los derechos sociales, e incluso en la obtencién de reivindicaciones
inmediatas, como es el caso, por ejemplo, de las Comunidades Eclesiales de
Base, por falta de una estrategia global, mds asociada a la politica que a los
valores humanistas, no pueden trascender los niveles de las micro-organiza-
ciones de base y plantear una alternativa para la sociedad en su conjunto.
De ahi la necesidad de su articulacién en las acciones con organizaciones es-
pecificamente politicas, si se qniere pasar a la lucha por una definitiva trans-
formacién soclal.

Descentralizacién politica y transicién social

Los procesos de concentracién territorial de recursos y actividades no pue-
den revertirse desde una mera descentralizacién del podet administrative
del Estado. Por lo demds, las propuestas de descentralizacién no siempre es-
tablecen si la consideran un asunto interno del Estado, un asunto de la so-
ciedad civil en su relacién con el Estado {control del Estado y su gestién) o,

en su versién mas fuerte, una reabsorcién de atribuciones del Escado por la
sociedad civil.
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Como sefialan Herzer y Pirez, la propuesta de descencralizacién puede
responder a muy diversos intereses y situaciones: la contrainsurgencia en
Colombia, el control més férreo de los sectores populares en Chile, la pri-
vatizacién del Estado en EEUU, algo de esto y también la ampliacién del
campo de derechos y libertades en Argentina, el escapismo a los compromi-
sos del Estado ante crecientes demandas sociales en México, la bisqueda de
una mayor eficacia del Estado, etc.

Pero en todos los casos se presupone que la descentralizacién, adminis-
trativa o politica, necesariamente tiene un correlato territorial de demarca-
cién de jurisdicciones administrativas o 4mbitos del poder. El concepto am-
plio de descentralizacién no exige esto, pero hasra llega a confundirse des-
centralizacién con desconcentracién territorial del aparato estatal, en parti-
cular de los cargos piiblicos.

Ademis de los sentidos dados por la coyuntura politica a la propuesta
de descentralizacién rerricorial, cabe preguntarse por el sentido mas general
que adoptan las propuestas de descencralizacién administrativo-politica del
Estado (territorial o funcional) en el contexto de tras nacionalizacién de las
fuerzas econdmicas y la crisis contemporinea. Como ¢jemplo basta mencio-
nar la clara relacién entre la propuesta de los organismos de crédito interna-
cionales de desmantelar al Estado y sus servicios pdblicos y su interés por el
pago de la deuda externa.

Pero mds interesante seria discutir los posibles sentidos para un proyec-
to popular, ya avanzados mds arriba. ;Se trata de cavar nuevas trincheras de
supervivencia ante la crisis?, ;de crear un compiés de espera para cuando ha-
ya un teflujo de la economia y retorne el poder estatal con recursos? En cual-
quier caso, como intentamos sefialar mds arriba, sin una estrategia polftica,
el resultado de la mera bandera de la descentralizacién no sélo no estd ga-
rantizado, sino que puede revertirse sobre los sectores progresistas que lo
propugnan. Por lo pronto, debemos estar claros de que poder local no es
igual a poder popular, aunque en algunos procesos tenga esa connotacién.

El de poder popular es un término valioso, acunado en estrecha relacién
con lo local en la Revolucién Cubana, que deberia reservarse para referirse
precisamente a nuestras experiencias de transicién, triunfantes, fallidas o in-
terrumpidas, hacia una nueva sociedad. Implica una posibilidad nueva, no
de redistribuir el poder, como en un juego de suma cero, sino de crear un
nuevo poder social, que no puede encasillarse a priori y ubicarse en el espec-
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tro de la formal divisidn de poderes, sino que implica una revolucién politica
que afectaria las estructuras de poder en su conjunto, modificando la capa-
cidad de autodeterminacién nacional, la capacidad de asumir un proyecto
nacional en un mundo del que somos periferia y en que no estamos solos ni
somos superfluos. No exclusivamente desde arriba, ni exclusivamente desde
la espontaneidad de las bases, puede avanzarse en la organizacién solidaria
de las fuerzas populares en torno a un proyecro que integre intereses parti-
culares y defina un interés general para toda la sociedad, pero con hegemo-
nia popular. Pero, ;por qué la forma territorial de socializacion del poder?

Algunos argumentos en pro de lo local como forma que posibilita un
desarrollo popular diverso, son:

Desde la perspectiva de la transicién a la democracia:

*  Una mayor participacién es posible, sobre asuntos cercanos (menor alie-
naci6én) a los ciudadanos, con lo que sc fortalece la posibilidad real del
autogobierno como sistema.

s Permite abrir nuevas trincheras de lucha politico-ideoldgica para un
proyecto popular. Partidos que no accederian al poder a nivel nacional,
pueden hacerlo a nivel local. (Pero también los de la derecha...)

Desde la perspectiva de la transicién social:

* Responde al modelo de democracia direcra, a la autogesrion. Es impres-
cindible el control direcro del pueblo en la lucha contra el burocratis-
mo.

¢ Permite el control politico de las mismas bases revolucionatias sobre el
resto de la poblacién. Abre canales de informacién sobre las problemi-
tica social en las bases.

*  Se constituyen foros de discusién de los grandes problemas nacionales
y su vinculacidn con los problemas particulares de cada sector.

Si la transicidn no es una etapa post-triunfo revolucionario sino que puede
comenzar dentro del seno mismo del sistema que se quiere superar, esto in-
cluye no solamente a Cuba, Granada, o Nicaragua, sino también a la Uni-
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dad Popular en Chile, y mds recientemente al gobierno metropolitano de la
Izquierda Unida en Lima que, al legar al poder se planted la necesidad de
dar respuesta a las demandas de los sectores que la apoyaron, pero también
la necesidad de velar por el desarrollo de nuevas formas de participacién y
fortalecer las posibilidades de un poder popular en el contexto del sistema
nacional controlado por otra fuerza politica®.

Usar con otro proyecto polirico el aparato del Estado sin transformarlo,
o emprender una reforma desde arriba, o incorporar a las fuerzas de la so-
cledad civil para efectuar transformaciones en una operacién de pinzas so-
bre la burocracia, pueden aparecer como alternativas légicamente posibles,
pero nos dan una pauta de las enormes dificultades —logrado poner un pie
en estos dambitos de autonomia relativa— para proceder a profundizar el pro-
ceso desde una isla de poder popular y en época de crisis. Muchos de estos
proyectos se plantean como de desburocratizacidn. Pero puede ser muy difi-
cil {o politicamente suicida) emprender reformas que afecten a los mismos
trabajadores del Estado, sin poder garantizar {por falta de competencia en
ese ambito) alternativas de reinsercion en la economia.

Sin embargo, el caso de la IU en Lima, o el que puede ofrecer un triun-
fo del Frente Amplio en Montevideo, como casos mucho mas cercanos a las
posibilidades inmediaras de los pueblos latinoamericanos, ilustran sobre las
posibilidades de tomar iniciativas desde una parte del aparato de Estado que
favorezcan el desarrollo de formas de organizaci6n y autogestién popular {el
conocido ejemplo del vaso de leche en Lima), que vayan creando conciencia
préctica sobre las posibles utopias reales.

La sistematizacién de las experiencias de transicién en América Latina
son la principal fuente de utopias reales para nuestras organizaciones socia-
les y politicas, y en ese empefio debemos concentrar esfuerzos, para despe-
jar la posibilidad de la ilusién que confunde un principio o incluso una
construccién urépica como una mera de accién inmediata, con el consi-
guiente desprecio por la politica posible en las condiciones reales de nues-
tros pueblos.

22 Ver. Allou, Serge. 1986, “Gestidn urbana y democracia: Ja experiencia de la Izquicrda Unida en Li-
ma”. Lima: CIDAP, setiembre 1986 (mimeo),



La propuesta de descentralizacién:
en busca de un sentido popular’

(1988)

Introduccién

Uno de los elementos que mas fuerza ha cobrado en el discurso sobre el que-
hacer institucional es el relativo a la descentralizacion del Estado. Esre tér-
mino mantiene, sin embargo, un alto margen de ambigiiedad, tanto por la
multiplicidad de concepros que denota como por la heterogeneidad social y
politica de quienes levantan esa bandera,

Baste mencionar que dos autores tan diversos ¢n su ideologia politica
como Hernando de Soto —representante de Ia nueva derecha latinoamerica-
na— y Jordi Borja —a quién podriamos tal vez caracterizar como miembro de
la nueva izquierda post-marxista— aparecen como incondicionales defensores
de la descentralizacién del Estado.

Para el primero, como instrumento que permita realizar la aucéntica re-
volucién liberal, rompiendo con el mercantilismo, medianre la privatizacion
de la producciéon de derecho segiin un orden natural en el que “las reglas
que producen los hombres espontineamente nacen de la experiencia, de la
constatacion del éxito y del perfeccionamiento de la prictica” dando “tuer-
za de coercién a aquellas iustituciones privadas, informales o formales... que
estin funcionando hoy mejor que el Esrado” (De Soto 1987: 308). En su
concepto ‘no hay necesidad de tratar por enésima vez que el pais se ponga
de acuerdo en objetivos comunes, porque un ‘proyecto nacional’ que trate

1 Versién revisada de la ponencia presentada en el Seminario Internacional sobre “Descenrralizacidn
del Estado: Requerimientos y politicas en la crisis”, organizado por CEUR Y Fundaciée EBERT,
Buenos Aires, noviembre de 1988.



de lograr un consenso explicito sobre objetivos precisos es imposible en un
pais tan heterogéneo y populoso {el Peri}.” (De Soto 1987: 299). Por lo de-
mds, todo su discurso apunta a la despolitizacidn (en el senrido de referencia
al Estado) de las relaciones sociales.

Por su parte, Jordi Borja considera “la descentralizacién politico-admi-
nistrativa como medio adecuado para promover la socializacién politica de
las clases populares y el desarrollo de las libertades individuales, asi como las
transformaciones socio-econémicas de rendencia igualitaria”, y adelanra que
esro supone “inyectar nuevos contenidos a la cultura politica de la izquier-
da que, a su vez, respondan a las ofensivas culturales conservadoras de ca-
racter tecnocritico y neo-liberal” (Borja 1987: 24). Y, parece coincidir con
de Soto en [a futilidad de intentar acordar proyectos nacionales, cuando
afirma que “la consecucién de nuevos consensos en torno a proyectos colec-
tivos, sélo podri promoverse desde estructuras politicas proximas, represen-
tativas y globales, como son las locales y regionales” {Ibid.: 46).

Llama la atencién que un mismo proceso (la descentralizacién del Esta-
do) pudiera servir a objetivos tan disimiles. Lo primero que sugiere es que
el mismo término es utilizado para denotar procesos muy diversos de reor-
ganizacién institucional. Otra interpretacton es que se trata de un proceso
objetivamente contradictotio que conlleva desarrollos opuestos simuled-
neos. Una tercera seria que el contenido mismo de un proceso de descentra-
lizacién puede asumir cualquiera de esos desarrollos alternativos o diversas
combinaciones de los mismos, y que depende de las condiciones de partida
o de otros factores para que sea uno u otto el que prime.

St esto dltimo es lo real, entonces deberfamos encontrat en los trabajos
sobre el tema no sélo una especificacién del contenido sustantivo de la des-
centralizacion ptopuesta, sino también una cuidadosa especificacion de las
condiciones bajo las cuales se propugna la descentralizacién como una for-
ma superior de organizacién para la sociedad en su conjunto o para deter-
minado sector social bien determinado. En cualquier caso, deberfamos revi-
sar ctiticamente y descodificar toda propuesta de descentralizacién en gene-
ral, 0 toda defensa incondicional de las vircudes de la descentralizacién.

Sin embargo, en la literatura reciente se tiende a dejar sobreentendido
el sistema de conceptos que darian contenido a la propuesta, y autores de
diversa orientacién se empenan en defender las virtudes de la descentraliza-
cién en general. Asi, nos fuerzan a hacer una lecrura critica, sobte todo de
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quienes se adscriben a objetivos de corte popular, pues la descencralizacion
-como discurso ideoldgico o como proceso real- puede servir tanco a la reac-
¢cién como a las fuerzas populares, segiin quién la comande, seguin la coyun-
tura, pero en ningun caso podtia servir a ambas por igual.

Por tanto, propondremos que es necesario explicitar el sujeto agente o
destinarario de la descentralizacidn, y desde esa posicion asumida evaluar las
diversas variantes de centralizacién estatal en cada coyuntura concreta. Da-
do el nivel de generalidad en que nos movemos haremos referencia al suje-
to que asumimos como ¢/ sujeto popular, para facilicar una discusion igual-
mente necesaria para diversos sectores dentro de un campo heterogéneo y,
por momentos, contradictorio.

En todo easo, consideramos que los sectores populares y sus organiza-
ctones no podrian tomar partido en general {en toda coyuntura y en todo
pais) a favor o en contra de un proceso de descentralizacién abstracto. Es
necesario concretar su sentido, no séle mediante el tecurso de idencificar a
quién la propone y con qué objetivos, sino ubicindola histéricamente en el
campo de posibilidades. M4s atin: sea o no iniciativa popular, es necesario
trabajar para darle un sentido convergente con los intereses inmediatos y es-
tratégicos del campo popular.

En este mismo senrido, consideramos que la tarea va mds alld de espe-
cificar mds rigurosamente las condiciones bajo las cuales un proceso de des-
centralizacién estatal favoreceria al campo popular, ¥ que es necesario in-
cluir explicitamente consideraciones sobre las vias para construir tales con-
diciones dentro y fuera del mismo proceso de descentralizacion.

En cualquier caso, deberfa evitarse la idealizacién de una forma institu-
cional dada_como panacea para resolver todos los problemas contempora-
neos, mistificando las estructuras y olvidando a los sujetos reales, con situa-
ciones de partida y utoplas contradictorias que ninguna estructura puede
permitic realizar a fa vez. Para ello, serd también importante una vigilancia
tebrica que no pierda de vista el camino que lleva de la opcién entre objeti-
vos politico-sociales contrapuestos a las propuestas institucionales para su
desartollo. No optar, bajo la apariencia de pensar en todo a la vez, en el sis-
tema y no en las partes, etc., siempre implica una opcién, puesto que la con-
juncién de situaciones de partida con determinadas reformas instituciona-
les ticne un campo de resultados posibles que no es puramente contingen-
te, que puede ser materia de prediccion, al menos probabilistica.
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Pero hay otros problemas en estas propuestas pretendidamente univer-
sales, que asignan a una estructura institucional 0 a un modo de accién la
capacidad mdgica de resolver la cuestién social. En los afios setenta se gene-
ralizé la propuesta teérica de que la ciudad capitalista era el “lugar de repro-
duccién de la fuerza de trabajo”, proposicién en la que se cimentd un rico
conjunto de conceptos como el de consumo colectivo, la pofiticidad de los
nuevos movimientos reivindicativos, etc. Pero fue més tarde que se hizo evi
dente que, mds que una hipétesis tedrica derivada del sistema de pensa-
miento marxista, era una hipétesis del pragmatismo politico, presentada
tedricamente para fundamentar las mds amplias alianzas en las ciudades eu-
ropeas contra el Estado representante del capital monopolista. Y esa pro-
puesta politica se generalizé (y cruzé el océano) junto con el concepto su-
puestamente universal®.

Ahora se nos propone que o locales “el lugar de realizacién de la demo-
cracia’, tanto en Furopa como en Estados Unidos o cualquier pais latinoa-
mericano. Y nuevamente se filtra una propuesta politica, apuradamente ge-
neralizada: la de que hacer politica pasa por construir consensos desde la ba-
se, en base al didlogo entre los diversos sectores particulares, evitando el an-
tagonismo en el manejo de los conflictos, evitando que se filtren las metd-
foras de la guerra en la politica, para garantizar la estabilidad de un sistema
de normas de convivencia y de mutuo reconocimiento de todas las identi-
dades que estas sociedades han producido, como legitimas.

Si ésta fuera la propuesta, la amenaza implicita del caos o del orden mi-
litar equivalen a un chantaje a las masas populares de nuestra América con-
creta, empobrecida y polarizada socialmente a niveles incomparables con
Europa, para que limiten sus objetivos y luchas a fin de garantizar un siste-
ma que reproduce su estado de exclusién econémico-social, que acepta su
voz y sus decisiones siempre que no sobrepasen limites determinados por el
proyecto para la nacién de las clases dominantes (ellas si pueden tener pro-
yecto), un sistema que mds que atribuirse a la naturaleza de las cosas sélo
puede justificarse por una lectuta de la correlacién de fuerzas (término que
se pretende desechar) que, eso si, se asume como dada.

2 Ver: Castells, Manuel. 1974. Lz Cuestin Urbana. Buenos Aires: Siglo XXI y Extruciura de clases y
politica nrbana en América Lating. 1974. México: SIAR
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Vigilar por el contenido politico de la propuesta no implica, sin embar-
go, que debamos ver a toda propuesta de descentralizacién como perversa o
instrumentada por fuerzas anti-populares, sino que debemos determinar su
sentido desde el campo popular, para incorporarlo a la discusién de posibi-
lidades en la lucha social y politica.

Algunos contenidos de la propuesta de descentralizacién

Una manera de sefialar la indeterminacién del concepto de descentraliza-
cién es sacar a luz sus mualtiples equivalentes implicitos o explicitos y adver-
tir que son conttadictorios enrre si 0 que su realizacién simultdnea es tedri-
camente imposible o que sélo lo serfa bajo condiciones muy particulates.
Veamos algunos ejemplos:

*  “Privatizacién”: implica que, del conjunto de funciones que habian lle-
gado a ser consideradas histéricamente como propias del Estado, una
parte importante deje de ser atribucién del mismo (adids al consumo
colectivo). Esto puede implicar que la funcién deje de ser cumplida, o
bien que lo sea con otros criterios {pasar del criterio de necesidad bsi-
ca que debe ser satisfecha priorttariamente en cumplimiento de los de-
rechos humanos, al de demanda solvente, por ejemplo) y/o que otros
agentes o procesos se hagan cargo de la misma, en dmbitos similares o
redefinidos. Se esgrimen la eficiencia y la reduccién del gasto publico
inflacionario como criterios objetivos.

+  “Destegulacién”: implica que una parte de las funciones de regulacién
estatal de la economia sean devueltas al libre juego de fuerzas del mer-
cado (adids a la utopia de la planificacién centralizada). Se asocia esta
propuesra a [a necesidad de acabar con la burocracia que asfixia la crea-
tividad de la sociedad, y devolver la iniciativa al capital privado asf co-
mo a otras formas de actividad ‘informales”, etc.). Asimismo, implica
que los precios de los servicios que testen estatales reflejen los costos rea-
les y que cada uno pague por lo que recibe (0 no reciba nada si no pue-
de pagar). La libertad aparece aqui como el principio orientador de es-
ta linea, y la necesidad pierde peso como genetadora de derechos. La li-
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bertad es producida automdticamente por la institucién mercado y no

es asunto de lucha politica™

“Participacién-autogestién”: implica que una parte de los servicios que
histéricamente ha venido prestando el Estado, sobre todo en el 4rea so-
cial, pasen a ser prestados por empresas privadas que incorporan usua-
rios al capital (educacién, medicina, seguro social, etc.) o bien por or-
ganizaciones puras de usuarios que se hagan cargo de tales prestaciones,
ptedominantemente a nivel local. Aqui, el devolver la iniciativa a la so-
ciedad y la autarqufa (generar sus propios recursos, resolver sus propios
problemas) aparecen como valores principales®.

“Participacién-autogobierno”: implica redefinir las jurisdicciones politi-
cas, dando mis peso a los niveles locales {principalmente municipales)
de representacién politica y administracién. El valor que se esgrime en
este caso es el de la democracia, dando a entender que se trata de una
democracia mids directa, y que posibilita el control de los tepresentantes
pot los representados.

“Participacién-control del Estado™ implica revisar el grado de centrali-
zacién (excesiva) que han alcanzado nuestros Estados en matetia admi-
nistrativa, propiciando que se pase a niveles locales o regionales todo lo
que sea factible sin afectar negativamente (en general se supone que me-
jorando) el cumplimiento de las funciones estatales. Los principios que
se afirman son el de la eficiencia administrativa y el de la facilidad de
control del Estado por la sociedad.

Ver Hinkelammert, Franz,. 1988, “Democracia y nueva derecha en América Latina”; en Nueva So-
ciedad, Ne 98, Caracas.

Ver, por ejempla, Yurjevic, Andids, 1987/6. “La necesidad de una tecnologia que promueva la par-
ricipacién popular’; en Jdeas y aceidn, No 177. (Citado en IRED/FORUM, Ne 28, Lima, 1988).
Alli se dice: “se trata de que, simulwincamente, el pueblo asuma sus necesidades, produzca los bie-
nes que necesita v, a ravés de ese proceso, se desarroble &l mismo haciéndose cada vez mds capaz de
enfreurar problemas mayores”. La falacia de este razonamiento estriba en que la socializacién, aun
comenzando desde grupos locales, de la sadsfaccion de necesidades, lleva necesariamente - hasta
donde la historia nos permite predecir- a un desarrollo de la divisién del trabajo que parece siem-
pre requerir formas ue solidarias de mercado, pero también al desarrollo de relaciones estarales. Se
recdita la confusién de una nropia cou formas instirucionales supuestamente realizables. Sobre esto
ver: Hinkelammerc, Franz. 1984. Critice « la razdn utdpica. San José; DEL
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*  “Reconocer las particularidades™ implica institucionalizar la conflictivi-
dad social, de modo que los intereses particulares diferenciables territo-
rialmente se expresen no por la mediacién politica general, sino direc-
tamente, a través de la organizacién de las comunidades locales. Esto
afirma el principio de auto-representacién y, consiguientemente, la po-
sibilidad de evitar una generalizacién ficticia de las identidades (como
supondrian los esquemas basados en clases o en la “ciudadania”, erc.}.

*  “Construccion de consensos desde las bases™: implica crear agregaciones
sociales de tal manera que dentro de ellas pueda darse que el interés co-
min (local) prime por sobre las diferencias internas, facilicando que la
sociedad comience a pracricar exitosamente la concertacién social. El
principio que aqui se afirma es el de la concertacion social como meca-
nismo de esrabilidad democritica.

Cuiles de estos sentidos propugnan las diversas ptopuestas de descentraliza-
cién, cudles son adversos y cudles favorables al campo popular en cada co-
yuntura; cémo hacer para que sea uno y no otro el sentido del proceso real,
esa es la cuestién que no podemos soslayar.

El contexto ideoldgico de la propuesta de descentralizacién

El neoliberalismo es, sin duda, la corriente ideolégica que impulsa la pro-
puesta de descentralizacién con fuerzas materiales (las presiones econémicas
y politicas de gobiernos centrales y del FMI, con ¢! acompafiamiento del
BM y del BID, pero también el podet militar)®.

5 Ver: Sumner, Gordon et al. 1988. “Una estracepia para Latinoamérica en la década del 90", segun-
do docemento de Sanea Fe, aparecido en agosto, y previsto como guia para el gobiemo de Bush.
Alli se dice: “El sisterna latinoamericano es estatista por naruraleza atn cuando lo gobiernen repre-
sentanees elegidos democrdticamente. (...} el problema subyacente €s cultural: la dispura acerca de
cudl es el mejor sistema. Por eso, la cuestién no es sdlo sobre las formas y procedimientos para la
eleccion de gobernantes (...) deben reducirse al mloimo las fuerzas econémicas al desarrollo de la
democratizacion (...) reconocer la necesidad de que los gobiernos que intentan crear sistemas deno-
vriricos, proscriban a los partidos antidemaocréricos (...) alentar el desarrollo de la empresa privada
en Lacinoamérica e intentar acelerar la privatizacidn de las empresas paraestarales {...) establecer pro-
gramas de ayuda a la deinocracia entre la burocracia estable, incluyendo a las Fuerzas Armadas...”.
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Por otro lado, encontramos que la socialdemocracia y en parte la demo-
cracia cristiana parecen mds proclives a mantener las funciones cldsicas del
Estado como regulador, mediador y drbitro de la conflictividad social, aun-
que la crisis econdmica y la deuda externa imponen a sus gobiernos —a tra-
vés de procesos objetivos o por la accién del EMI, el BM, y la presién de
gobiernos de los paises capitalistas centrales— una mayor adecuacién a la es-
trategia que viene del norte.

La organizacién de la sociedad civil aparece con fuerza variable en estas
corrientes, pero siempre desde la perspectiva de cooptacién por el estado, Por
otro lado, de hecho, la propuesta neoliberal, que aparentemenre es anti-esta-
tista a ultranza y se funda en el principio del mercado total, implica el forta-
lecimiento de las funciones represivas del estado y su instrumentacién para
el proyecto de las clases propietarias mds concentradas® (en esta erapa de ex-
troversién de nuestras economias, aparentemente el capital nacional no re-
queriria al Estado de la misma forma que fue en etapas de introversién).

Por orro lado, en el seno del campo popular ha cobrado impulso una
corriente compleja, que por momentos riene matices anarquizantes, en tan-
to se visualiza al Estado como entidad adversa por naruraleza al interés po-
pular, y se afirma el protagonismo desde las bases como eje de redefinicién
del sistema social.

Las corrientes teérico-ideolégicas denominadas por algunos autores co-
mo post-marxistas tienden, ambivalentemente, a afirmar las posiciones so-
cialdemdcratas —mediante la construccién de un paradigma societal centra-
do en la concertacién y la democracia politica como sistema de normas cu-
ya esrabilidad se convierte en el objetivo principal- y, por otro lado, a pri-
vilegiar los nuevos movimientos sociales por relacién a la sociedad politica y a
las organizaciones de clase.

Si se pretendiera asumir una posicién cientifica objetiva, parece una ta-
rea imposible decidir si la descentralizacién del Estado es, en general, una
alternativa superior a la cenrralizacién, tanto en términos de una eficacia sis-
témica indeterminada social y politicamente, como desde la perspectiva de
un proyecto popular. De lo que se rrararia es de determinar grados y formas

El Gramscisme y la Teologia de Ia liberacién aparecen como enemigos en la lucha culrural que uos
preparan {fuente: pigina/12, Buenos Aires, 13 de noviembre de 1988).

6 Ver Hinkelammert, Franz. “Democracia, estructura econémico-social y formacién de un senrido
comiin legitimador”, en: Coraggio, José Ly Carmen D. Deere (Eds.), Lz sansivion diffcil, op. cit
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de centralidad de los diversos 4mbitos articulados de decisién y de concer-
tacion/lucha. No puede hablarse rigurosamente de descentralizacidn a secas.
Deberia especificarse de qué funciones o relaciones se estd proponiendo una
descentralizacién. Asimismo, deberfan plantearse las formas y condiciones
concreras de la descentralizacién propuesta. Pero, lo que es mds importan-
te, es necesario situar las propuestas en el contexto coyuntural de cada so-
ciedad. No pueden producirse f6rmulas idénricas para un Chile gobernado
por Pinochet y para el Chile post-Pinochet o para Brasil y Uruguay’.

El contenido ideoldgico de las diversas propuestas de descentralizacion
puede ser esclarecido cuando se las ubica como parte del doble movimien-
to que viene predominando en las ciencias sociales latinoamericanas: el des-
plazamiento que se pretende en los érdenes de determinacién de los proce-
sos sociales, de la centralidad de lo econémico a la cenrralidad de lo politi-
co, por un lado, y, dentro de lo politico, el desplazamiento de la problema-
tica de la revolucién social a la de la estabilizacién de un determinado con-
junto de instituciones denominado democracia.

En efecto, parece que se estuviera dando en el campo de la ciencia (jo
doctrina?) politica una situacién comparable a la que se dio en algin momen-
to en el de la economia. Entonces se planteaba el modelo comiin de una eco-
nomia en equilibrio como utopia a la cual o bien el libre juego de las fucrzas
del mercado o bien una planificacién esratal centralizada podrian conducir.
Se discutia acerca de las vias o del sistema institucional capaz de facilitar y sos-
tenet ef equilibrio, pero no las posibilidades o virtudes del equilibrio mismo.

Quicues posrulaban que las instituciones de un socialismo estatista eran
las dnicas capaces de garantizar el equilibrio velan en la propuesta neocldsi-
ca la representante de la ldgica del mercado y anticipaban que en paises con
una alta hererogeneidad estructural como los nuestros, los tntentos de im-
plementar tal propuesta sélo podia conducir a un proceso de concentraciéon
y centralizacién del capital, a una mayor dependencia externa y a la exclu-
sion del sistema moderno de crecientes mayorias junro con {a muluplica-
¢ién y exacerbamiento de rodo tipo de desigualdades.

7 Ver: Pérez Armane, Carlos y Alonso, José Maria. 1988. “;Cudl es el espacio para ¢l desarrollo local y
regional’; en: “Descentralizacion y desarrollo local”. Montevideo, Cuadernos del CLAEN, #45-46,
Afio 13; Mendez Zancheti, Silvio, 1986. "Quarto poder ou auronamia municipal?”, San Pablo: Es-
pacio & Debares, 19; Espinoza, Vicente et al. 1986. “Poder local, pobladores y democracia™; en Pro-
postcienes, 12, Santiago: Sur.
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Ahora se plantea la utopia de una democracia que se auto-reproduzca
mediante el libre juego de las fuerzas politicas dentro de un marco institu-
cional que bien podriamos denominar el mercado politico. Y, hoy como ayer,
podriamos predecir que dicha propuesta, implementada a partir de las con-
diciones sociales y politicas de partida de nuestros paises, sélo puede condu-
cir a la concentracién y centralizacién del poder en pocas manos. Asimis-
mo, tal como los neocldsicos en la economia, hay quienes plantean que el
libre juego de fuerzas a partir de la situacién de partida conducird al equili-
brio estable del sistema. Otros advierten las dificultades del punto de parti-
da y, por tanto, propugnan ciertas intervenciones que posibiliten el despegue
del sistema bloqueando los mecanismos antidemocrdticos: el pacto politico
{Dos Santos, 1987: 17).

Si bien los planteamientos politicos de un socialismo estatista esrin hoy
lejos de concitar las emociones de las masas e incluso de la mayoria de las
cortientes de izquierda, es obvio que la propuesra centrada en la légica de
estabilidad del sistema democritico escamotea un hecho esencial: las posi-
bilidades tedricas {y practicas) de estabilizacién politica sobre las bases de es-
tas sociedades y economias altamente heterogéneas y polarizadas son pric-
ticamente nulas, salvo que se postule la autonomia total de lo politico®.

Es mys, asi como rechazdbamos las posibilidades de que la competencia
y el cilculo en el margen nos sacara del subdesacrollo, debemos hoy ver cri-
ticamente una propuesta que de hecho vendtia a reestructurar el poder de
las minorias a partir del juego politico amplio, del didlogo generalizado, de
la concertacién y los acuerdos parciales y ocasionales a los que se deberia lle-
gar respecto a los multiples y localizados asuntos de interés en que se frag-
mentaria la conflictividad social.

Esa propuesta implica eludir la cuestién de la articulacién de fuerzas so-
ciales en campos antagénicos, orientados por un enfrentamiento central que
reordenara las muiltiples oposiciones parciales y les diera un sentido estraté-
gico. Mds bien se nos propone la figura de un campo multipolar, indefini-
do teérica y politicamente, donde todos tienen en comiin el jugar fbremen-
fe en un mismo espacio.

8  Sobre la imposibilidad de separar lo politico de lo social, ver: Dos Santos, Matio {Comp.), Concer-
tacidn politico-social y democratizacién, op. cit.
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Tal vez sea ir contra la corriente que parece predominar en el escenario
de las ciencias sociales, pero consideramos que la revolucién social y politi-
¢a no es una antigualla ideoldgica sino una posibilidad estructuralmente ins-
talada en nuestro subcontinente. Que los conflictos antagénicos —agudiza-
dos por la crisis econémica— no pueden eliminarse por la voluntad teérica.
No estamos aqui cayendo en la oposicidn entre reforma y revolucion a que
se ha quertdo reducir las alternativas. Ese no es el asunto. De hecho, el ca-
mino de las reformas bien puede llevar a planrear con mayor fuerza y posi-
bilidades la alternativa revolucionaria, y la alternativa revolucionaria pnede
finalmente centrarse en tealizar reformas importantes al sistema.

Se habla de que el Estado centralizado “significa hoy una expropiacién
politica de las clases populares” (Borja, op.cit.: 35), pero pretender expro-
piarle al campo popular la posibilidad (y la amenaza) de una revolucidn so-
cial y politica, en condiciones histéricas en que el sistema capiralista sélo
puede ofrecer mds miseria y mds dependencia, es, de hecho, dejarlo sin uto-
pias movilizadoras.

La movilizacién y organizacién popular sélo podtian provenir asf de ac-
ciones colectivas sin otro proyecto que la resistencia a la agudizacién de las ca-
rencias, al avasallamiento atin mayor de sus derechos legitimos. Pero sin una
utopia que provea gulas estratégicas para la accién, acordes con las necesidades
y valores mds sentidos de nuestros pueblos, dificilmente podria impulsatse e
tipo de acciones masivas y orientadas que requiere la transformacién de la si-
tuacién de depravacién socioeconémica v cultural de las grandes mayorfas.

Aquellas propuestas neocldsicas propugnaban que —dentro de la utopia
del progreso infinito— todos podrfamos llegar a ser empresarios con sélo
participar eficientemente de la competencia econémica dentro de las reglas
del juego del mercado. Estas ottas propuestas nos proponen que todos po-
demos llegar a ser ciudadanos plenos, si participamos dentro del onden y las
normas del régimen establecido. Y se propone una participacién abstracta
como panacea para asegurar ese resultado.

Es en este contexto de ideas que se plantea la descentralizacién del Es-
tado y en particular la reestructuracién de sus dmbitos rerritoriales, privite-
giando las escenas locales —y el municipio—, como parte de una reforma ca-
paz de canalizar y promover tal participacién, y como aspecto de un proce-
so de institucionalizacién de la participacion popular en la democratizacion
de nuestras sociedades.
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Esta propuesta y las politicas concretas de descentralizacién del Estado
no surgen de las luchas desde las bases sociales. En todo caso son también
una interpretacién ideolégica o teérica del sentido de tales luchas por parte
de algunas corrientes de la sociedad politica o de la sociedad civil {algunas
corrientes religiosas, por ejemplo).

Claro que podemos rastrear como continuidad una corriente del pensa-
miento revolucionario que siempre propuso limitar al Estado y restituir a la
sociedad sus poderes. La cuestién, sin embargo, es si el auge acrual de las
propuestas de descentralizacién del Estado es un movimiento aurénomo de
tal pensamiento volviendo a sus raices, si es el resultado de un diagnostico
revisado de nuesttas realidades y de la esrrategia para transformarlas segin
la misma utopia, o de una convergencia tal vez involuntaria con una inicia-
tiva originada en el interior del proyecto de dominacién.

Es evidente que la propuesta fuerte, la que viene a poner el tema en el
campo de decisiones efectivo del Estado es la neoliberal. Mds bien las co-
rtienres populares intentan cabalgar sobre la propuesta que viene del BM,
del BID, de Ja Administracién Reagan, de Hernando de Soto y su Otre Sen-
dero. Al menos en América Latina, creemos que la propuesta no viene tan-
ro como respuesta otiginal a la falta de democracia y participacion sino co-
mo expediente para fortalecer la tendencia a desarmat, y no a reformar, a ese
mismo Estado que costé una larga lucha popular arrancar a las clases domi-
nantes de América Larina.

En todo caso, en el espacio discursivo abierto alrededor de la descentra-
lizacién se advierten convergencias y falacias comunes que conviene sefialar
para despejarlas y retomar, eventualmente, la cuestién con mayor claridad.

Algunos problemas de las propuestas de descentralizacién

La propuesta tiene muchos problemas obvios, que no dejan de ser mencio-
nados por unos u otros propulsores de la descentralizacién a secas, pero que,
sin embargo, no les hacen cuestionar la propuesta misma. Dado que, a pe-
sar de la debilidad tedrica de los anilisis, se hacen propuestas concretas de
accién social y politica sobre esa base, creemos necesario contribuir parcial-
mente para mostrar la necesidad de una apreciacién miés balanceada de las
posibilidades de esa propuesta pata el campo popular. Veamos algunos de
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los problemas que encierra una defensa cerrada de la descentralizacion del

Estado.

La descentralizacién territorial como respuesta a la heterogeneidad

El reconocimiento de la heterogeneidad social sectorial aparece como una
reaccion a las concepciones que homogeneizaban a priori la sociedad y, en
particular, reducian lo popular a las clases trabajadoras, y plantea como un
cambio saludable el surgimiento de movimientos sociales que coaligan inre-
reses supuestamence si homogéneos (etnia, género, etc.) en una accién rei-
vindicativa comin. Pero rambién hay quienes postulan que la nacién es una
homogeneizacién apresurada de nuestra heterogénea realidad social y plan-
tean la necesidad de que el Estado reconozca la hererogeneidad territorial,
que deberia verse expresada en la organizacion diferenciada de intereses lo-
cales diversos. Visto asf, el municipio sc especializatia en atender a la dife-
rencia.’

Efectivamente, desde la perspectiva de la reivindicacion, parece necesa-
rio dar voz propia a las zonas marginadas por las politicas nacionales del Es
tado. Pero como —por su propia mecdnica— para plantear reivindicaciones
de intereses hacen falta instancias esrarales accesibles, con capacidad de asig-
nacién de recutsos o de resolucién de normas, esta nueva auto-tepresenta-
cién requeriria de una consecuente regionalizacion de las relaciones estado-
sociedad, con lo que el Municipio u otras instituciones existentes deberian
ser doradas de esas capacidades a rravés de la descentralizacion.

Sin embargo, podriamos argiiir de otra manera. Habida cuenta de las
innumerables clasificaciones del todo social que podtiamos hacer si toma-
mos las diversas variables que registran heterogeneidad en la poblacién, no
parece legitimo ponerlas a rodas en un pie de igualdad ni privilegiar unas
sobre otras sin una teorfa general del cambio social. Al menos las postula-
ciones sobre la cenrralidad de la clase obrera se basaban en una teoria gene-
ral de las sociedades capitalistas y de sus posibilidades de transformacion.
Que la validez de rtales reorias, y en particular de algunos de sus teoremas y

9 Arocens, José (1988) “Discutiendo lo local: las coordenadas”, en Descentralizacion y Desarreilo Lo-
eal, Cuadernos del CLAEH, N* 45-46. Afio 13, Montevideo, CLAEH.
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corolarios politicos, estén en discusién y revisién, no nos dispensa de plan-
teat teorfas alternativas®.

Sin duda, que tales teorias deberian tener un nivel de generalidad que
permitiera abarcar las multiples formas de desplegarse las contradicciones
sociales como conflictos, las diversas posibilidades de articulacién y supera-
cién de los mismos. Y dificilmente se podrian reducir a sefialar la nueva
identidad central, sin remitirla al movimiento profundo de la sociedad, lo
que nos levarla a la necesidad de alguna anatomia de la misma. Sin embar-
go, cuando leemos algunos de los trabajos referidos a la descentralizacidn,
pareceria que suponen esa nueva centralidad, sélo que sin una rigurosidad
que permita poner a prueba sus aseveraciones.

La mayor parte de las afirmaciones sobre la relevancia de las identidades
regionales o locales y de las bondades de ese nivel organizativo para la de-
mocratizacién o el desarrollo, se basan en proposictones aisladas, que pue-
den ficilmente ser contestadas por otras tantas proposiciones aisladas de
igual grado de rigurosidad o bien por ejemplos histéricos contrarios.

La resistencia como eje de accion

Pero no se trata solamente de propugnar un desarrollo sistemdtico de las
ideas. Se trata también de establecer los presupuestos centrales de las pro-
puestas programdticas. La propuesta centrada en la afirmacién de las iden-
tidades abstractas, en que se puede descomponer analiticamente cualquier
poblacién, parece més proclive a plantear estrategias de resistencia, de afir-
macion de la petsona en momentos de disolucién de estructuras y valores,
de supervivencia en una época de crisis, en una época en que la perspectiva
del desarrollo ha perdido oportunidad, en que el Estado aparece sin recur-
sos (y entonces, ;quién va a querer gobernar?).

En cambio, una perspectiva centrada en la anticipacién de un sujeto
popular empefiado en plantearse como alternativa de poder, hegemonizan-
do un nuevo otden, ve la necesidad de que las identidades populares se
concreten en organizaciones reales y, por lo tanto, articuladoras, pata po-
der plantearse como sujeto nacional, como artifice de una efectiva aurode-
terminacién, como alternativa hegemdnica a las minorfas dominantes, y

10 De hecha, muchas que niegan la centralidad del ser obrero, afirman sin sustentacion la del ser vecino.
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lleva a otro tipo de apreciaciones y proposiciones, pues define otra proble-
madrtica prictica.

Asi, se verd con preocupacién que la bandera de lo local o regional lle-
ve 2 una homogeneizacidn ficticia de las estructuras saciales, en favor de las
clases dominantes. A la vez, lejos de propugnar una homogeneizacion aprio-
ristica, se plantcard la necesidad de hacerse cargo de la heterogencidad es-
tructural de nuestros paises, desde una perspectiva no particularista, sino
global, buscando no la fragmentacién/separacién, sino la unidad posible/
articulacién de las muldples identidades del campo popular.

Asimismo, se verd con preocupacion las propuestas de descentralizacion
fundadas en las bondades de que cada uno “busque solucién a sus propios
problemas”, en el contexto de una descentralizacién de responsabilidades
pero no de recursos ni atribuciones reales de control, a la vez que se cond-
nta perdiendo autonomia y drenando recursos nacionales en nombre de un
comportamiento responsable en el mundo internacional (acepracién de las
politicas de ajuste y pago de la deuda), lo que no seria asunto local...

Fortalecer la heterogeneidad como base de la democratizacion

La variante de la descentralizacién que se concentra en la redefinicién de
competencias estatales a nivel territorial, parece desconocer un punto de
partida que puede convertir esa propuesta en nueva fuente de desigualda-
des y de contradicciones dentro del campo popular. Las enormes desigual-
dades econémicas cristalizadas encre comarcas, ciudades, y regiones en ge-
neral, hacen ilusorio pensar que un sistema con fuerte peso local en las de-
cisiones conducird a una mayor igualdad y solidaridad en la sociedad. Se
privilegia el potencial de solidaridad local, pero no parecen advertirse las
dificultades para frenar la comperitividad y pugna entre habitantes de di-
versas zonas del pafs.

La ctisis agrava esto, peto ain sin ella, la propuesta de incrementar ¢l po-
der de decisién local sobre asuntos econémicos, condicion para una efectiv:
autonomia de esa instancia del Estado, pondtia a la mayoria de los podere.
locales en condiciones de débil negociacién con el capiral, cuya cambiante es-
pacialidad amplia su movilidad territorial, permitiendo un contnuo chanea-
je sobre los poderes locales, forzados, pot cjemplo, a reducir su carga imposi-
tiva para logear empleos en la competencia con otras comarcas o regiones.
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Una situacién estructuralmente diversa se da en el caso de Cuba, don-
de el proceso inversionista dirigido por el Estado nacional ha redefinido el
punto de partida, posibilitando una reduccién drastica de las desigualdades
entre localidades y donde se ha construido una trama de niveles, desde la
autogestién y el autogobierno locales, hasta llegar a la Asamblea del Poder
Popular, en que las grandes cuestiones nacionales {y no las locales) son en-
caradas por los representantes de los poderes locales en conjunta A esto de-
be agregarse la encarnacién de valores y de un proyecto revolucionario co-
mo un nuevo sentido comun de los ciudadanos que no anula sino que reu-
bica las motivaciones por el interés particular en una posicion diversa a la
mayoria de nuestras sociedades y sectores populares.

En otro orden de cosas, la hererogeneidad no es un valor en si. Por
ejemplo, ;podria afirmarse que la proliferacion de secras religiosas dirigidas
desde Esrados Unidos, generalmente atrincheradas a nivel rural-local, es un
tico desarrollo de la heterogeneidad del pueblo, cuando vemos los efectos
que han tenido sobre la constitucién de la conciencia campesina? En cam-
bio, cuando las comunidades eclesiales de base trabajan a nivel local no lo
hacen para dividir, y ciertamente apuntan a homogeneizar al “pueblo de
Dios”, fortaleciendo algunas de sus identidades positivas, segiin una estrate-
gia ideol6gica con resultados politicos muy diversos al de las sectas. Que no
tengan una estrategia politica en sencido lato, o que no hagan suyo el pro-
blema de la articulacién y recomposicién de la heterogeneidad como sujeto
politico, es otro asunro.

La separacién entre lo local y la autodeterminacion nacional

No deja de llamar la atencién que, en una época de acelerada centralizacién
del capiral y del poder politico internacional, en que la tarea de auto-cen-
trar nuestras sociedades parece requerir como escala minima la regién laci-
noamericana'’, se esté¢ acompafiando o propugnando la descentralizacién de
nuestros Estados nacionales sin hacer un planteamiento completo de cémo
puede salvaguardarse que ese aspecto de la democratizacién conduzca a una
autodeterminacioén efectiva.

11 Ver Ominami, Carlos. 1987. E! server munds en crisis. Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamerica-
no, Cap. VL.
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Una cuestién basica que deberia plantearse es cudl seria el efecto sobre
nuestra capacidad de autodeterminacion de implementar cal descentraliza-
cion, de una u otra manera. Igualmente, respecto a la capacidad de los sec-
tores populares para hacer valer sus intereses mayorirarios en la sociedad.
Porque, en general, en las propuestas de descentralizacién del Estado, se de-
ja de lado la relacién entre la conformacién de un Estado nacional menos
cenrralizado y la posibilidad —que también deberia preocuparnos instirucio-
nalizar— de la aurodeterminacién nacional.

Cierto es que la mayoria de los gobiernos nacionales han operado co-
mo mediadores de la articulacién dependiente al sistema capiralista, pero
esto no se resuelve fragmenrtando las fuerzas populares en las instancias lo-
cales, para que ejerzan una soberania miope, ocupdndose de controlar las
condiciones inmediatas de reproduccién de su vida cotidiana. Por el con-
trario, requiere revitalizar las luchas populares encaminadas a asumir lo es-
tatal, lo que implica que se planteen como alternativa efectiva de poder na-
cional, lo que dificilmente podrd lograrse a partir, exclusivamente, de los
asuntos municipales. Tal como lo vemos, es incohetente plantear la posibi-
lidad de una democracia auténticamente popular, sin incluir la soberania
popular y la autodeterminacion nacional como condicidén simultinea de su
realizacidn.

Por el contrario, quienes propugnan la descentralizacién como opcién
en un juego suma-cero, pueden llegar a afirmar que los poderes locales deben
tener no sélo autonomia sino incluso autarquia, o al menos ser capaces de
tener sus propias relaciones externas. Si esto suena ridiculo, de hecho es lo
que se viene haciendo cuando los gobiernos locales (provinciales o munici-
pales) han conrraido deudas ditectamente con organismos internacionales.
Si de por si los gobiernos nacionales parecen incapaces de oponerse a las pre-
siones y dictados del FMI, podemos imaginar lo que pasarfa con gobiernos
provinciales o municipales.

La idealizacion de la vida cotidiana y de la comunidad primaria como forma
de sociabilidad y como matriz de constitucidn de aceores sociales

Uno de los supuestos en que se basa la propuesta de descentralizacién, vis-
ta como conformacién de dmbitos locales de organizacién social, es que en
cstos se determina una identidad nueva, con un rico potencial para la cons-
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titucién de ciudadanos libres, capaces de reconocerse directamente graciasa
la escala humana de lo local™.

§i bien es cierto que la vida social, con relacién a la comunidad prima-
ria, tiene especificidades importantes y que —para una teoria de las identida-
des centrada no en esencias sino en relaciones—, efectivamente, es el lugar de
constitucién de un aspecto diferenciado de la identidad popular, no resulta
evidente que esta identidad parcial sea intrinsecamente superior a otras (la
de clase, la de género, la étnica, la genetacional, etc.) ya sea desde la pers-
pectiva de fa democracia politica, desde la perspectiva de la autodetermina-
ci6n nacional, o desde la perspectiva de la revolucién social.

Aparentemente, a partir de una utopia de hombres libres, vinculados sin
mediaciones, se pretende construir, ya y ahora, ese mundo como alternati-
va real, lo que implica el doble movimiento de afirmar lo interpersonal di-
recto, no mediado ni por el mercado via posibilidad del trabajo ditectamen-
te social, comunitario) ni por el Estado {la ausencia de relaciones de poder
politico}, y a la vez negar esas instituciones de mediacién econémica y po-
litica, pretendiendo que son superfluas.

Esto, a partir de la perspectiva liberadora, porque desde la perspectiva
neoliberal se reconoce la necesidad de mantener y desarrollar la mediaciéon
mercantil, y toda la artilleria se concentra sobre la mediacién politica esta-
tal. En este aspecto, la utopia del mercado total no puede confundirse con
las utopias humanistas, basistas, localistas en general, aunque su confluencia
alrededor de las virtudes de la descentralizacién del Estado, son inocultables.

Las falacias de este pensamiento deberian ser evidentes. La vida cotidia-
na, las relaciones interpersonales, no son un sistema teal de relaciones loca-
les separables de la totalidad social. Ni nuestto hotizonte préctico ni el ideo-
légico-cultural son locales, en un mundo donde los medios nos homogeni-
zan a escala intercontinental, ni las tecnologias (y su vertiginoso cambio) -
que entran de mudltiples maneras en nuestras pricticas cotidianas— son re-
snltado de procesos controlables por los actores locales, ni las fuerzas econé-
micas y politicas que condicionan nuestra vida cotidiana son locales sino
mundiales o por lo menos nacionales.

La posibilidad de ese mundo local, constituido por hombres libres, que
se autogobiernan, es una utopia basada mds en una visién de un pasado

12 Ver: Max-Neef, et al, op.cit.
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idealmente reconstruido de fa humanidad (la comunidad primitiva, embe-
liecida con los adelantos de la técnica moderna) que en los posibles desarro-
llos de la humanidad concreta. Por lo demds, su sustento es puramente
ideal, en tanto no nos muestra cémo esta realidad puede, por su propio pro-
ceso contradictotio, llevarnos a ese estado idéntico.

Hasta donde sabemos, no hay postulacién de leyes objetivas que indi-
quen la tendencia a la fragmentacién del mundo, sino més bien a su unifi-
cacién e integracion®, El problema es: ;quién va a hegemonizar ese proceso
mundial? ;Desde qué valores se va a organizar esa nueva sociedad mundial?
;Qué articulacién van a tener lo mundial, lo regional (nacional) ¥ lo local?.
Y, consecuentemente, el problema es: ;qué hacer para orientar ese proceso
en un sentido favorable para las grandes mayorias?

Tal como lo vemos, no sera ni la identidad comunitaria local ni ningu-
na otra, la capaz de centralizar por si las fuerzas populares capaces de dispu-
tar la hegemonia de ese proceso. Y setia tan falso afirmar que es la identidad
central como negarle pertinencia y eficacia. Pero también somos ciudadanos
del mundo, como nos lo recuerdan algunos movimientos sociales (los de de-
rechos humanos, los que luchan por el desarme, algunos ecologistas, por
ejemplo).

De lo que se trata es de articular, de unificar diferenciando estos multi-
ples niveles y formas de ser de lo populat. Y esto tiene una dimensién uté-
pica, una dimensi6n teérica, pero fundamentalmente una dimensién pric-
tica de lucha, hoy y ahora, en la que, confundir los momentos analiticos del
pensamiento sobre la realidad con las formaciones reales mismas, puede ser
la mejor manera de permitir la filtracién de las ideologfas dominantes en el
campo popular.

13 Se viene afirmando, especulativamente, que Iz biorecnclogia ¥ la informdrica van a generar una re-
volucién social que viabilizard la autonomizacién de los mundos locales. Ver: Toffles, Alvin. 1980,
La Tercera (a. Barcelona: P& Editores. Seria interesante contraponer cstos ejercicios de imagina-
cion con ¢f que pudo hacerse hace 40 afios, cuando aparecid [a TV, y se la pudo haber pensado co-
meo instrnmento de liberacion ¥ socizlizacién bajo un signo popular. Pensemos en Jas fuerzas que de-
saté la propuesta de nn nueveo orden informarivo internacional, si bien la tecnologia le permiririz...
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La supuesta viabilidad de la autonomia local

Se afirma que lo local es un nivel privilegiado para que las masas “busquen
también una solucidn a sus propios problemas” o para “la bisqueda auténo-
ma de alternativas de desarrollo local” (Rivera, 1988: 48). Se puede entender
que esto vale para algunos problemas muy especificos que son solubles con
acciones o recursos locales. Pero cualquier apreciacién de los problemas rea-
les de una comunidad integrada a la sociedad, incluso en posiciones periféri-
cas, subordinadas, hace dudar sobre la relevancia de esta propuesta.

:O es que una plaga u otros desequilibrios ecolégicos debe ser atendida
con el saber local exclusivamente, dejando fuera las instituciones de investi-
gacion ecoldgica y sus propuestas? ;O es que realmente se propone descen-
tralizar la elaboracién de programas escolares y métodos de ensefianza para
que éstos sean elaborados segin el buen saber y entender de los padres de
familia locales? ;O es que no son rambién problemas de la vida cotidiana lo-
cal la inflacién galopante, los cambios bruvales en la tecnologia y los precios,
la deuda externa, la descapiralizacién productiva y el paso a la especulacidn
del capital mds concentrado a nivel mundial, la invasion cultural de los me-
dios masivos de comunicacién?

Por lo demds, cuando se propugna esta autonomia y autarquia local, jen
qué lugar de América Latina se ubica esa comarca con sus propios laborato-
rios biol6gicos, su propio canal de televisién, su matriz cultural sobre una ma-
triz, basicamente, homogénea, su capacidad de incidir en las politicas estata-
les a partir de su posicién en un sisrema ya institucionalizado de intereses?

La indeterminaciin de lo local’

Por momentos patece que lo que se propone es una reforma del Estado (ba
jo la forma de reorganizacion territorial de sus competencias), para que
cumpla mis eficiente y democrdticamente {con mayor posibilidad de con-
trol popular) sus funciones. Pero esto nos lleva a un viejo problema en el
campo de la ciencia regionat la determinacién de un esquema dptimo de
asignacion de funciones a jurisdicciones definidas territorialmente, donde
uno de los factores serfa la tegionalizacidon del problema que encara cada
funcién del Estado, el dmbito de las causas de su reproduccién, el de los
agentes y recursos requeridos para su solucién o gestidn, etc.*
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Asi, el dmbito rterritorial m4s adecuado para resolver los problemas de
produccién de energia no seria el mismo que el de su distribucidn, pero de-
betian estar articulados convenientemente. Ni la regionalizacion de la pro-
duccién y distribucién del agua potable es similar a la de la politica de pre-
cios agricolas. Ni podemos regionalizar internacionalmente las relaciones
exteriores o la cuestién de la deuda. Ni la necesaria regionalizacién del sis-
tema educativo implica la creacién de feudos locales donde se imponga una
ensefianza en funcién, exclusivamente, de necesidades de la produccidn lo-
cal. Ni Ja necesaria regionalizacion de la defensa nacional implica abando-
nar la necesidad de un comando nacional y una esrrategia comin. Ni la au-
todeterminacién nacional o la lucha por un nuevo orden econémico inrer-
nacional pareceria adecuarse a los dmbitos municipales de organizacién so-
cial, Ni podemos establecer umbrales fijos para el ramafio de un municipio
y propugnar que el Estado de Rio de Janeiro se fragmente segiin dicho umn-
bral, o que dicho wmnbral sea similar para una sociedad local urbana o para
una rural, etc., etc.

No podemos tampoco presuponer que la negociacién de los salarios se-
ria mejor llevarla a cabo a nivel local, para que los trabajadores en zonas con
mejores recursos puedan reclamar mayores ingtesos (y los de zonas sin re-
cursos morir o migrar'’® , salvo que implicitamente estemos reinstalando el
principio de que el mercado es el mejor asignador de recursos y lleva a la
distribucién equitartiva del valor entre facrores de la produccién localizados.

Pero, sobre todo, no debemos suponer que la organizacién segtin regio-
nes (dmbitos locales) homogéneas sea la mas eficaz para afirmar la capaci-
dad de resolver los propios problemas. ;Cémo enconrrar soluciones propias
a los problemas de un centro urbano, basado en las actividades de rransfor-
macién y de servicios de una regién agricola, si la cuestién agraria queda en
tnanos de los diversos municipios vecinos? ;Cémo conrribuyé a la democra-
cia y a la organizacién de un sujeto antidictarorial la segregacién de Santia-
go realizada por la dicradura de Pinocher?™

14 Ver: Coraggio, José L. 1988, Territorior en Transicin, op. cit., cap. Ty 5.

15 Para un punts de vista diferente, ver: Crispi y Duran. “Gobierno local, desarrollo rural y participa-
<ién: algunos alcances para el Chile demacrdtico”, en: Gobierno local y participacion sovial (debate
desde wnu perpectiva agraria), Sanriago: GIA

16 Sobre esto ver: Morales, Eduardo y Rojas, Sergio. “Sectores populares y municipio”, ap.cit. Camo
hipétests inicial, diriames que la regionalizacidn homogénca ha sido fuocional para la dominacién
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Todo esto parece indicarnos que, mds que la dicotomia nacional-local,
debemos encarar, desde la perspectiva de la administracién, de la participa-
cién, etc., cudl es la trama de regionalizaciones articuladas mas adecuada
para objetivos particulares o sistémicos bien determinados que, ademds,
siempre serdn diversos segun el sector soctal que se suponga como sujeto de
decisién.

En otros términes, un mismo grupo localizado tiene tantas identidades
territoriales como relaciones (y regiones) en las que esté inserto. Por lo que,
reducir /o local a la agrupacién culturalmente homogénea, o a un auto-reco-
nocimiento de pertenencia a un lugar, serfa homogeneizar demasiado répi-
damente la identidad de base territorial que se propugna como decisiva. Y,
sin embargo, sobre estas débiles bases analiticas, hay quienes afirman la bon-
dad intrinseca de % local por sobre lo nacional, desde la perspectiva de la efi-
ciencia administrativa, de la democracia, de la autodeterminacién o de cual-
quier otro criterio que se presente como vélido.

La “identidad local” como base para el desarrollo y la democracia

Cuando se afirma una tesis a2 como dé lugar, se cae una y otra vez en argu-
mentaciones falaces. La asociacién que podria existir entre descentralizacion
del Estado y desarrollo econémico, comparando paises —con historias del
Estado tan diversas que de hecho hacen espurias estas correlaciones—, lleva-
tia a afirmar que la descentralizacién del Estado producird el desatrollo”. Se
afirma asi el alvo valor de & local como dmbito de constitucién de actores
para el desatrollo'.

Si pretendemos que los agentes del desarrollo sean los propios sectores
populares, ;qué implica esta fragmentacion de sus dmbitos de constitucion?

;Podriamos aceptar que la negociacién local de salarios es un marco ins-
titucional favorable para la consolidacién de la identidad obrera como agen-
te de su propio desarrollo? Y ;qué entendemos por desarrollo? Si aceptira-
mos que la reproduccidn de la fuerza de trabajo a niveles cualitativamente

de la dicradura militar en Chile ¥ que la democratizacién tenderd nuevamente a la heterogeniza-
cion, lo qoe a so vez serfa funcional para un proyecro de hegemonla popular.

17 Ver: Rivera, R. “Gabiernos locales y desarrolla”, op.cit., p. 52.

18 Ver: Arocena, op.cit
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superiores es una de sus caracteristicas, y que esto pasa, en ptimer lugag por
la satisfaccion de necesidades bisicas de roda la poblacién, ;no deberiamos
concluit que esta perspectiva sélo puede ser asumida por una clase obrera
organizada como clase nacional, ¢ integrante de un bloque hegemdnico
también nacional?

Si el desarrollo implica una gestion de los ecosistemas segiin una raciona-
lidad social no orientada por la ganaucia inmediata, ;no serd que la competen-
cia entre regiones, que desatarfa una descentralizacidn en regiones aurénomas,
mids bien tenderia a hacer funcionar los mecanismos depredadores de Ia renta
diferencial con la misma o mayor fuerza que en un sistema centralizado?

O, en otro orden de cosas, ;qué implica para la democracia el que se
fragmente el campo popular ¥ se lo entregue —en su biisqueda de un desa-
rrollo social- a negociaciones con las fuerzas, mucho menos fragmentadas,
del capital nacional o internacional? Salvo que se presuponga que la pobla-
cién local podria tener un capital cautive dindmico y relevanre para el desa-
rrollo de la comunidad... Pero esto serfa ignorar la realidad del desartollo del
capital, cuyo paso a formas mds avanzadas de acumulacién viene acompa-
fiado de su creciente movilidad sectorial ¥ tetritorial.

La idealizacion del saber local

Se afirma que cuando mds cerca se estd de algo, tanto mis ficil es compren-
detlo. Segin esto, nadie puede entender mejor el racismo que un racista. O
se afirma, sin argumenros sélidos, que “es en el dmbito local donde serin
mejor visualizadas las posibilidades de desarrollo de las acrividades produc-
tivas, como un mejor aprovechamiento de los recursos naturales, infraes-
tructura, ercétera” (Crispi y Durdn, op.cit.: 334)

Peto si no confundimos naruraleza con recurso natural y tenemos pre-
sente que la determinacién y evaluacion de un recurso se hace desde deter-
minadas tecnologias, demandas a satisfacer, condiciones competitivas, etc. ¥
sus respectivas evoluctones, y si tenemos en cuenta el marco generalizado de
nuestros pafses donde la actividad mercantil define el desarrollo en un con-
texto de feroz competencia mundial ~incluso en los productos que hemos
considerado nuestro monopolio (;el maiz, el azicar?}—, v a menos que se es-
té pensando en un sisterna de autoconsumo y estricta supervivencia local,
una vez mds la proposicidn carece de sentido.
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La ausencia de referencias a la articulacidn politica del campo popular

Podria argiiirse que estamos caricaturizando la propuesta de descentraliza-
cién, haciendo una lectura sesgada de la misma. Sin embargo, en general los
trabajos consultados sobre el tema dejan, para otros, el considerar el efecto
global sobre los antagonismos sociales de la eventual implementacién de su
propuesta. Es mds, en algin caso se afirma que “anicamence la propuesta de
poderes locales democrdticos permititfa hacer la sintesis de procesos muy
heterogéneos entre sf” (Borja, 1987:17).

Tal como lo vemos, esa articulacién prictica, orientada hacia la trans-
formacion del mundo segin un proyecto popular, debe ser hecha desde
la politica. Lo que no quiere decir desde estos partidos politicos limitados
y concretos, o desde organizaciones sociales predeterminadas que sustitu-
yan de manera superior a las especificamente politicas. La magnitud de
la tarea es tal que requiere una revolucién de las organizaciones, a la vez
que su articulacién en amplios frentes sociales, politicos, culturales, co-
mo parece mostramos el camino intentado por la lzquierda Unida en Pe-
rd, por el PT brasilefio o por el nuevo movimiento politico en desarrollo
en México.

Implica abrir frentes en todos los niveles: el local, el regional, los secto-
riales, el nacional, el internacional o el sectorial mundial, etc., sin exclusién
de ninguno, sin idealizar ni presuponer que uno es intrinsecamente supe-
rior. Serd la evaluacién de la coyuntura concreta de la sociedad, del juego de
fuerzas, del estado del movimiento popular, de las relaciones Estado/socie-
dad, etc. la que permitird, eventualmente, sefialar ciertas vias como priori-
tarias 0 mas eficaces en el momento, pero nunca como alternativas exclu-
yentes y constitutivas, por si, de la nueva sociedad. Si el punto de partida de
las organizaciones politicas nacionales es apenas materia prima para una
transformacién ineludible, tampoco es posible idealizar el punto de partida
del saber popular, bdsicamente atado a un sentido comiin legitimador del
sistema de dominacién.

No se trata tampoco de disefar e implementar un modelo dado, en cu-
yo perfeccionamiento deberdn concentrarse las fuerzas de direccidn social.
Se trata de abrir y mantener abiertos espacios para que ¢l pueblo pueda ir
experimentando nuevas formas de sociabilidad, nuevas vias de transforma-
cién, organizindose y reorganizdndose, sin aceprar el chantaje de que o se
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encasilla en determinadas estructuras de participacién o se acaba esa demo-
cracia en la que de hecho es un marginal.

No se trata de disefiar un sistema instirucional capaz de manejar con-
Hictos secundarios con estabilidad, pero incapaz de teconocer los conflictos
cuya resolucién no puede resultar de negociaciones y transacciones en el
margen, pues requiere transformaciones estructurales que afectan, necesa-
rlamente, v de forma irreversible, intereses e identidades particulares. No se
trata de tomar para ¢l campo popular la posibilidad de negociar y hasta de
decidir cdmo se barren las ciudades y dejar la negociacién de [a deuda ex-
terna en manos de gobiernos que no representan los intereses populares. El
equilibrio es un concepto altamente relevante para aprender a movemos con
la realidad del desequilibrio permanente, para determinar la direccién de ese
movimiento, pero no podemos dejar que se lo use para paralizar nuestras
fuerzas mientras otros conducen el barco.

Se reconoce que el proceso histérico de centralizacién de funciones en el
Estado ha sido tesultado e insttumento de las luchas populares, en defensa
de sus derechos politicos y econémicos. Sin embargo, se ve ahora en la des-
centralizacién la respuesta a las politicas excluyentes del Estado nacional, al
autoritarismo y a la adininistracion regresiva de la crisis. Pero no se dice c6-
mo, concretamente, asi como aquella centralizacién no lo garantizd, esta des-
centralizacién va a producir, de por si, la desactivacidn de la maquinatia an-
ti-popular, o bien a generar nuevas condiciones favorables al campo popular.

;Por qué no plantear con igual fuerza, por ejemplo, la lucha por rever-
tir las estructuras del poder esratal a favor de los sectores mayoritarios, afir-
mando los valores de la igualdad politica y cconémica? ;Por qué abandonar
ese espacio para concentrarnos en las escenas locales? ;Por qué abandonar ¢l
espacio en que se define la politica econémica, el pago de la deuda, los con-
troles al Estado nacional? Y si no se trata de abandonarlo, como se podria
aducir, ;qué efectos se espera que tenga sobre la capacidad de organizacion
popular abrir, sin estrategia alguna, esta multiplicidad de tratamientos de
microeicengs politicas?

Es posible que los planteamientos democratistas, centrados en la estabi-
lidad de determinada coyuntura, un régimen de convivencia y en la afirma-
cién de identidades olvidadas por la teoria social, estén motivados por nues-
tras angustias y temotes ante la posible reiteracion de una represion brucal
que golpeé por igual a sectores medios y a las clases subalternas, que violen-
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t6 de maneras inéditas los derechos humanos. Pero los derechos humanos
incluyen el derecho a la vida en todas sus dimensiones, a la aurodetermina-
cién, a rodos los derechos politicos y sociales que han sido y siguen siendo
violados todos los dias en nuestros paises, atin bajo regimenes formalmente
democriticos.

Pretender amortiguar las luchas en defensa de la cuestién social, para
asegurar que ciertos derechos politicos, definidos estrechamente, sean cus-
todiados de las acciones de los enemigos, que estdn intocados, y que pot lo
tanto garantizan un chanraje permanente, puede ser, en tltima instancia,
una propuesta violatoria de una democracia definida como sistema de dere-
chos humanos centrado en el derecho a la vida y en la satisfaccién de las ne-
cesidades basicas de todos los miembros de una sociedad”.

Pretender que no hagamos politica de manera integral, que no luche-
mos por el poder ni por la hegemonia, que no disputemos el poder a las mi-
notias, que nos reconcentremos en nuestra vida cotidiana improvisando
nuevas estrategias de supervivencia y negociando en el margen es, sin ningu-
na duda, hacerle el juego al enemigo (valga la metdfora).

La necesidad de evitar la idealizacién del municipio
para recuperar esa instancia en un proyecte popular

La idealizacién del 4mbito local lleva a la paralela idealizacién del gobierno
municipal. Sin embargo, como venimos intentando demostrar, esa forma
puede ser eficiente administrativamente o eficaz para ciertos desarrollos del
campo popular, pero contraproducente para otros. No se trata, pues, de op-
tar entre poder nacional o poder municipal, sino de establecer lineamientos
para una organizacién secrotial y territorial del Estado y la sociedad mis fa-
vorable para un proyecto popular en determinada coyuntura.

Por lo demis, el municipio —como ente administrativo del Estado o co-
mo gobierno local- no es una forma universal. El mundo indigena, y su
provecto de autonomia, puede ser afectado por esta forma si se le impone,
pues la unidad de los pueblos indigenas puede requerir otras formas de ar-
ticulacién con el Estado nacional. Asimismo, la clase obrera puede ver afec-

19 Ver: Hinkelammert, Franz. 1986. op.cit.
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tada su unidad como clase si sc la fragmenta a nivel terricorial, y definitiva-
mente no podria aspirar a controlar el proceso de produccién ni el de repro-
duccién a nivel local.

Esto implica mantener un enfoque ctitico por igual ante las formas con-
cretas que adopta el Estado nacional y el municipal, evitando transmitir una
conflanza ciega en la descentralizacién y sus instituctones naturales. Puede
acaso afirmarse, rigurosa y universalmente, que el municipio democritico
(comparado obviamente con un Estado nacional democririco), “siendo... ¢!
menor dmbito territorial de la sociedad, constituye el 4mbito de mayor con-
vergencia donde se interpenetran las légicas del Estado y de la sociedad ci-
vil” (Ahumada, 1988: 100). ;O que “una efectiva descentralizacién -traspa-
so de funciones y recursos desde el gobierno central- se traduce siempre en
una profundizacién del proceso democritico y en la expansién de los espa-
cios de participacion de la comunidad...(ampliando) el espacio de la socie-
dad civil?” (Ahumada, op. cit.: 94)

Se tiende a identificar —sin una trama conceptual ni histérica que lo jus-
tifique— el dmbito local con la democratizacién, con el autogobictno, con la
autodeterminacién. En oportunidades, esto parece coherente con cierta
concepcioén de la democracia. Como cuando se postula que “un lugar privi-
legiado para ayudar a establecer algunos entendimienros bdsicos, lo consti-
tuye el dmbito local. Ahi serd més [actible establecer lugares de concertacién
v grados de consenso entre los distintos sectores, sobre todo en lo relativo a
los problemas de interés comun o general. La resolucién de los problemasy
diferencias a nivel global, implicard mayores grados de ideologizacién y con-
flictividad entre los diferentes secrores y posiciones, situacién que en nada
favorecerd la redemocratizacién del pais” (Crispi y Durdn, 1988:388).

Aun st se aceptara que en la coyuntura actual del proceso de regreso a la
democracia que se vive en Chile, ésta puede ser una propuesta tictica vili-
da, no cabria la generalizacién acerca de las virtudes intrinsecas del dmbito
local respecto a la democratizacion. Pues si democratizacion tiene que ver
no s6lo con resolucion pacifica de conflictos —sin importar quién pietda o
gane—, sino con las necesarias transformaciones estructurales para avanzar
también en una creciente equidad social {Dos Santos, op. cit.: 12), resulta
diffcil imaginar cémo dichas transformaciones estarfan definiéndose a nivel
local, v como se podtia evitar la conciliacién de los intereses y el abandono
de la lucha principal, en atas del interés comun local.
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La ecuacién autonomia municipal = autogobierno popular es una fala-
cia, sobre todo en el contexto del régimen politico predominante en nues-
tros paises”. Dentro del mismo, si los habitantes de una zona deciden votar
por un gobierno local, dentro de una corriente politica opuesta a la domi-
nante a nivel nacional, es de esperar que, en tanto el gobierno nacional pue-
de asignar recutsos discrecionalmente, tenderd a favorecer los municipios o
provincias de su propia corriente. La mera anticipacién de esta situacién ha-
rd que los vorantes piensen muy bien si quieren un gobierno popular sin re
cursos para implementar sus proyectos sociales, o un gobierno al que debe-
rdn oponerse, pero que deberd atender a presiones y reivindicaciones para
sostener su legitimidad formal.

Caben, sin embargo, algunas alternativas. La vision de que las politicas
y programas requieren siempre de recursos monetarios como mediacién al
mundo marerial y su transformacién, puede ser sustituida (por razones on-
toldgicas pero también por necesidad), por otra que ve las condiciones de
vida como un complejo amplio de situaciones y carencias que, en muchos
casos, pueden ser resueltos mediante cambios institucionales o apelando a
recursos inactivos por ausencia de una convocatoria social adecuada.

Nos referimos a las posibilidades de cambiar cualitativamente la vida
mediante reformas a la educacién, mediante una socializacién distinra de la
préctica médica, mediante la aplicacién de trabajo comunitario a la resolu-
cién de necesidades colectivas en terrenos como el medio ambiente, la sa-
lud, la seguridad, la cultura, etc., o mediante la transferencia de recursos pd-
blicos ociosos ~como la tierra— para programas populares.

La movilizacion popular desde un Estado local puede, entonces, tener
resultados materiales y subjetivos muy importantes, pero esto requiere de un
proyecto politico. El sentido de emprender estas movilizaciones y de recu-
perar espacios locales sélo puede estar dado por un proyecto nacional que
incorpore explicitamente una lucha similar en otras instancias del Estado
(luchar por una participacién de los productores campesinos en el control
de la politica agraria, de las diversas corporaciones de trabajadores en la po-
litica econdmica, de fas mds diversas organizaciones populares en las instan-
cias de control al capital, etc. y, obviamente, luchar por ganar la representa-
cidn mayortitaria en los diversos niveles del sistema politico).

20 Ver: “Poder local, ;poder popular?”, incluido en este volumen.
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Los triunfos populares a nivel local, si comenzaran a generalizarse, po-
drdn conrribuir a prefigurar una sociedad distinta, siempre que no se caiga
en la confusién de creer que tal sociedad consistirfa en una generalizacion
de esas experiencias a nivel local y que el proceso de su construccién seria
dicha generalizacién, por extension.

Uno de los frutos de una prictica intensa de autoorganizacién y gestion
para el propio desartollo de la comunidad, en la inrerseccién-articulacién de
Estado y sociedad, setia la superacién prictica de las formas de organizacién
especializada, que fragmenta el ser popular, desatrollando formas mas flexi-
bles de articulacién y rearticulacién, segiin los objetivos concretos, donde la
obtencién de un logro no dé lugar a la desmovilizacién sino al planteamien-
to de nuevas metas en el mismo u otros campos.

Esto requiere de un proyecto que enmarque tedrica, ideoldgica y polit-
camente las propuestas locales, y desplicgue, a partir de la critica de la rea-
lidad y de los deseos de las masas, las posibilidades de superacién, asi como
Jas formas de viabilizacién social, econdmica y politica de acciones que, en
definitiva, poco tendrian de esponraneas.

Todo esto puede ser planreado hiporéticamente, en ¢l marco de Jas weo-
rias sociales de que disponemos para pensar las transiciones posibles, pero
debe ser acompafiado de una sistemarizacion ctitica de las experiencias de
pader local con orienracién popular, diseminadas en toda América Latina.
Esto ayudard a establecer las malriples contradicciones que un proyecto po-
pular local debe afrontar, localmente —por ejemplo: la dificultad para des-
burocratizar el gobierno local sin el apoyo de los sindicatos municipales— y
nacionalmente —por ejemplo: el peligro de quedar aislados y fracasar ante
fuerzas cuyo movimiento se define en ottos dmbitos—, lo que plantea las di-
ficultades para sostener una eventual hegemonia popular a nivel local, i fa
cjecucion de los programas planteados no recibe apoyo externo, solidario o
arrancado en la lucha, y ello fuerza a afectar los intereses de secrores locales
que se pretende representar o tener neutralizados.

Asimismo, mientras la participacién sea pensada como mera forma
de expresién de intereses particulares en un campo pluralista, ¥ no co-
mo expresion de la capacidad como estadisras de pensar en la globalidad
de la situacién social, econdmica y politica, cabe anticipat que todo de-
sartollo de la participacién sobre esas bases llevard a una “explosién de
demandas” que, en los mareos del sistema vigente y su crisis, puede lle-



68 José Luis Coraggio

var justamente a la desestabilizacion de la democracia por la que se es-
taria velando.

Se requeriria, entonces, una participaciéon que, partiendo del interés
particular, lo supere y permita trascender lo inmediato, con la perspectiva
de una transformacién estructural de la situacién a favor de los sectores po-
pulares. Pero esta capacidad de trascender el interés particular no puede ha-
cerse dentro de una propuesta de participacién y concertacién que tiende a
mantener la autonomia social del capital, sosteniendo un sistema politico
nacional que tiende a reproducir las desigualdades sociales y politicas, y pro-
pugnando un comportamiento internacional “responsable” que de hecho
reproduce un orden econémico y polftico de creciente dependencia.
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Las dos corrientes de descentralizacién
en América Latina'

(1991)

Introduccién

La descentralizacién, ranto como tema de las ciencias sociales como proce-
so real de reorganizacién del Escado, estd hoy presente en la agenda de to-
dos los paises de América Latina. Es un asunto que esdd presente, ademds,
en el intetior de corrientes politico ideoldgicas y tedricas contrapuesras, de
provectos sociales divergentes. Desde el FMI, hasta propugnadores de bases
anarquistas parecen coincidir en que hay que descentralizar el Estado. ;Po-
drfa entonces decirse que hay un consenso acerca de la necesidad y oportu-
nidad de descentralizar los Estados nacionales? ;Es este un caso excepcional
de realidad que se impone mds alld de ldeologlas e inrereses? ;O es mis hien
un producro de [a ideologia anti-estatista que caracteriza estos tiempos?

En este arviculo voy a sostener la resis de que, lejos de haber consenso,
exisren dos grandes corrientes contrapuesras que propugnan alguna descen-

rralizacién, que dan a sus respectivas propuestas contenidos muy diversos,
que pueden quedar ocultos detrds del profuso uso comiin de algunos térmi-
nos (descentralizacién, participacién, local, eficiencia, etc.). Las denomina-
té la propuesta neoliberal v \a propuesta democratizadora.

1 Publlcado en Coraggio, 1.L., (1991) Cindades sin Rumbo. Investigacion urbana
¥ proyecty pepular. Quiro: SIAP-CIUDAD.
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Los contenidos técnicos (ideolégicos)
de la descentralizacién

Antes de pasar a exponer las dos corrientes, intentaré enunciar en términos
lo mds neutrales posibles los ejes centrales a lo largo de los cuales puede ca-
racterizarse un proceso de descentralizacién del Estado.

El diagndstico

En primer lugar, se parte de una situacién caracterizada como de excesiva
centralidad del Estado con respecto a la sociedad. Y esto tanto en términos
reales de acumulacién de recursos econémicos, funciones administrativas y
poder social —coercitivo o regulativa- como de las expectativas compartidas
sobre su capacidad de resolver los mas diversos problemas sociales (si hubie-
ta voluntad politica para hacerlo). Asimismo, se sefiala, en el interior mismo
del Estado, una excesiva centralidad de ciertas instancias respecro al resto del
apararo estatal (del poder ejecutivo respecto al legislativo, del gobierno na-
cional respecto a los provinciales o locales, etc.).

Como prueba del cardcter excesivo de la centtalizacién se utiliza prcti-
camente un listado de los males que aquejan a la sociedad contempordnea,
todas las ineficiencias, todo lo que no funciona, todas las expectativas (co-
mo la del desarrollo) frustradas. No existe realmente una fundamentacién

analftica objetiva que permita determinar qué problema es resultado de qué

aspecto o politica concreta histéricamente desplegada por un Fstado con-
creto. El Fitado se convierte en un lugar abstracto donde estdn las causas de
todo aquello. Por sobre todo, es notable la ausencia de un vinculo entre dis-
cusiones a nivel filoséfico acerca de lo estatal y lo social y el ejercicio con-
creto del poder estatal, sus mecanismos, sus responsables (en el gobierno y
en la sociedad), que permita afirmar que las medidas que se proponen para
subsanar la situacién vienen a compensar, remediar o rectificar procesos de
manera adecuada. En esta situacién, es razonable la duda sobre el papel jus-
tificativo que tiene el discurso anti-estatal respecto a poliricas que responden
a intereses particulares o a proyectos no claramente explicitados. También se
entiende asi el cardcter masivo y omnilateral de las politicas descentralizado-
ras, sin precisién ni seleccién, en una aparente guerra sin cuartel contra el
Estado histéricamente conformado en nuestros paises y las fuerzas que lo
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impulsaron (como el sindicalismo, las corrientes socialistas, el desarrollis-
mo, ciertas fracciones de la burguesia nacional).

La descentralizacion como reversion parcial de la centralizacion

A partir de esa caracterizacion, la descentralizacién vendria a modificar esta
situacion, pretendiendo revertir ripida y traumdticamente los resultados del
largo proceso histérico de centralizacién, mediante el traslado de recursos,
atribuciones y podet en general, desde la cispide del Estado hacia las bases
del mismo o bien hacia la sociedad. Esto podria incluir, como pasibilidades:

El eje administrativo: fa descentralizacién intra-estatal

Consistente en la reduccién (o inversién} de relaciones de subordinacién y
un cotrespondiente aumento de autonomias, mediante el traspaso de fun-
ciones, recursos, comperencias, etc., sobre todo desde la instancia nacional
a la provincial o municipal, o desde ministerios a empresas descentralizadas,
o desde provincias a municipios, o desde municipios a zonas intra-munici-
pales, etc. Es notable que esta descentralizacidn no incluye un traspaso de
funciones del poder ejecutivo al legislativo. Por el contrario, estos procesos
van acompafiados de una concentracién de poder en el Poder Ejecutivo, en-
catgado de ejecutar, con o sin consenso, las polfticas de desmantelamiento
del aparato estaral.

El argumento principal que se utiliza para fundamentar esta redistribu-
cién (curiosamente también para justificar la concentracién de poder en el
nivel cjecutivo respecto al legislativo) es el de la eficiencia, presuntamente
disminuida por una centralizacion excesiva, que aleja a los que toman las de-
cisiones de los dmbitos v sujetos afectados por tales decisiones, socavando la
tacionalidad de las mismas o anulando la sensibilidad social de los responsa-
bles (obviamente podria argumentarse de igual manera para reducir los po-
deres del Ejecutivo con el fin de imponer estos procesos brurtales de descen-
tralizacién).

Un factor televante a este respecto seria el alto costo de la informacién
o bien la pérdida de informacién como producto de la centralizacién-aleja-
miento. Es conocida la argumentacion: “;quién conoce (no es lo mismo que
decir: sufre) mejor los problemas y mecanismos que los involucrados direc-
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tamente en ellos...?’. Otro factor que se aduce es la especulacién (nunca de-
mostrada, pues bien puede afirmarse lo contrario) de que la excesiva centra-
lizacién se manifiesta siempte en un crecimiento mds que proporcional de
la burocracia y los costos en general de funcionamiento del Estado (o en una
mis pobre calidad de sus servicios) y que, simétricamente, la descentraliza-
cién permitiria prestar los mismos o mejores servicios y camplir las mismas
funciones a menor costo.

Adicionalmente, es posible considerar que el control de los responsables
de las funciones del Estado es mds dificil en una estructura centralizada, por lo
que la arbitrariedad, la corrupcién, la ineficiencia misma, tendrian un caldo de
cultivo mds favorable en tales estructuras (otra especulacién no demostrada).
Se olvida en esta aseveracién las caracteristicas del ejercicio del poder local en
épocas en que el Estado nacional no estaba atin plenamente conformado.

Dentro de esto puede haber muchas variantes. Por ejemplo, el conteni-
do de esta descentralizacién puede estar marcado por una concepcién que
asimila poder con capacidad de decisién, o bien por una concepcién més
politica del poder estaral. Asimismo, puede primar una concepcidn territo-
rial 0 una visién funcional de la descentralizacién.

El eje econémico: la privatizacién y desregulacién

Privatizar consiste en traspasat recursos y partes completas del aparato esta-
tal (empresas) a la iniciativa privada. Esta podria, a su vez, tomar formas
muy diversas: empresas capitalistas extranjeras o nacionales, productotes
asociados, cooperativas de usuarios, etc.

El argumento aqui es que el interds privado particular (del capieal por
la ganancia, del usuario por un buen servicio) es un mejor motivador y
orientador de la gestién que el interés puiblico o general. Asimismo, se pro-
pugna que las leves naturales del mercado, la competencia, la acumulacién,
etc. operan mejor como mecanismos de (auto)regulacién que la regulacién
arbitraria externa desde el Estado, el que, en su funcién de drbitro o de men-
tor del proceso nacional, ha multiplicado intervenciones, leyes y regulacio-
nes en una marafia que se ha vuelto inmanejable, que ha cobrado vida pro-
pia haciéndose imposible su control por la sociedad y, sobre todo, que ha
demostrado ser incapaz de cumplir con los objetivos que se plantea.
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Entre otras cosas, esto seria el resulrado de que el poder, guiado por
ideologfas dogmdticas o por inreteses inconfesables, se ha convertido en cri-
terio de verdad, dando lugar a inrervenciones interesadas jusrificadas por un
discurso sobre el interés comin, pero que, vistas en términos de los objeti-
vos aducidos, resultan irracionales.

El principio natural, objetivo, del mercado, vendtia asi a instaurar un
sano realismo en los procesos econdmicos y sociales y a liberar energias y ca-
pacidades coartadas por la incerdidumbre que crae la arbitraria y omnipre-
sente intervencién esratal. Segiin esta concepcidn, el ejercicio de la libertad
en la lucha por el méximo logro de los inteteses particulares llevatia a que
todos estén mejor. Esta problemdtica no es privariva de los defensores del ré-
gimen del capital o de las virtudes de la informalidad. Incluso aparece en Ja
tradicién del pensamiento socialista como el problema de los incentivos ma-
teriales vs. los incentivos morales o la conocida discusién (hoy definida por
la Pereztroika) sobre el papel del mercado en una suciedad socialista.

El eje politico: la democratizacién

Consiste e¢n la reforma de los mecanismos de decisién politica que predo-
minan en la sociedad y sobre todo en la devolucién a la sociedad, de parte
del poder politico alicnado, al Estado. Dentro de este eje hay amplio cam-
po para propuestas formalistas -reducidas al funcionamiento mds eficaz de
la democracia representativa-, o para las que propugnan una democratiza-
cién consistente en devolver al pueblo el poder que le es connarural, a tra-
vés de su participacion directa -como trabajadores, usuarios, o ciudadanos-
en procesos de decisién y conwrol, en todas las instancias (nacional, provin-
ctal, local, en el interior de Ministerios, empresas, etc.) y de manera perma-
nente v no sélo en momentos de elecciones de representantes.

Puede incluir el control recurrente del ejercicio que hacen del poder los
representantes democrdticamente elegidos, llegando hasta la eventual revo-
cacién de su investidura.

Puede implicar que se desmonten algunos mecanismos colaterales a la
concentracién det poder politico, como el monopolio pot parte de los parti-
dos politicos de la representacion social y el monopolio econdmico y politico
de los medios de comunicacién social, reformando el sisteina de cstos apara-
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tos —democratizacién de los partidos politicos, formas de comunicacién me-
nos unifaterales y mds dialdgicas, erc.-.

En este eje, algunas concepciones de fa democracia como gobierno di-
recto, basado en la asamblea como tipo ideal de colectivo, asocian las posi-
bilidades de la democracia con el dmbito territorial: asi, fo local es mds de-
mocrdtico, porque el encuentro cara a cara de representantes y representados
permite el control de sus actos, mientras que lo nacional es inalcanzable pa-
ra la participacién y profundiza la separacién entre gobernantes y goberna-
dos?.

En todo caso, es claro que dentro de este eje caben posiciones muy di-
versas, mas ampliamente divergentes que las que caben en los dos ¢jes ante-
riores. Una de las razones actuales para tal divergencia es que las politicas de

punto que pricticamente se pretende justificar cualquier medio politico que
sea utilizado por la bondad del fin perseguido. Por ello, generalmente vamos
a encontrar una visién débil de la democratizacién politica asociada al pro-
yecto en marcha de privatizacién, destegulacién y municipalizacion.

El proyecto neoliberal de descentralizacién

La fuerza fundamental que impulsa actualmente la descentralizacién en
América Latina estd inspirada por el proyecto neoliberal para el mundo. Sus
agentes mds visibles son, en nuestra regién, el Fondo Monetario Internacio-
nal, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, y directa-
mente diversas instancias de la Administracién y Agencias de Ayuda de los
Estados Unidos de Norteamérica. Detrds de aquellos organismos interna-
cionales estin también otros gobiernos centrales, los que imponen sus poli-
ticas a través del poder derivado de su aporte de fondos, negando el sentido
original que algunos de esos organismos tuvieron en su génesis, o al menos
el que adquirieron en su época desarrollista.

2 Bastaria con examinar los niveles de corrupcion y burocratismo a nivel de los gobiernos locales, o
investigar los mecanismos subjetivos que operan en esa relacién de asamblea, aparentemente libre y
casi siempre manipulada, o bien advertir el papel de las instiruciones nacionales en el aflanzamiento
y defensz de la demaocracia, para ver que no 1odo es blanco y negro en esta asociacidn entre calidad
de la democracia y didmetra del eerritorio.
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Este proyecto impone su titmo y condiciona brutalmente las politicas
nacionales, porque cuenta con la fuerza que da el poder condicionar crédi-
tos o ayudas internacionales en una época de crisis y erosién de las escasas
bases de autonomia y de estabilidad social de nuestros paises y, més recien-
temente, porque opera en el espacio de chantaje abierto por la deuda exrer -
na que, aunque se la ha terminado por considetar impagable, es mantenida
como espada de Damocles para imponer determinadas politicas de ajuste y
de refouma del Estado.

Bajo la nomenclatura de los principios de la libertad, la descentraliza-
cidn, érmino que puede intercambiarse con el de desestatizacion, esconde
un proyecto de gigantesca centralizacién capitalista del poder econdmico a
escala mundial, y se ejecuta desde los Estados, apoydndose en las inrerpre-
taciones mds centralistas del poder politico {Jas mismas que se pretenderia
superar).

Asi, se usa arbitrariamente el poder estaral, sin consulta, sin participa-
cién, paternalista o dictatorialmente, para imponer a la sociedad una llama-
da liberacién del Estado. En todo caso, los remedos de consulea a la ciuda-
dania que constituyen las elecciones o, eventualmente, los plebiscitos, han
perdido toda posibilidad de ser considerados democriticos en el contexto de
un sistema de manipulacién de Ja opinién pdblica, que posiblemente ha Ile-
gado a su mayot grado de centralizacién en la historia de nuestras socieda-
des’.

Curiosamente, el discurso populistay el basista, que atribuyen (al menos
formalmente) al pueblo una sabiduria ratural, ¢ idealizan la cultura popu-
far, contribuyen a dejar sin cuestionar el gjetcicio de esas elecciones, restrin-
gidas a la eleccidon entre imdgenes fabricadas por aparatos de publicidad.
Son muy recientes los ejemplos de gobernantes que, una vez en el poder. ha-
cen tabla rasa de todas las expectativas creadas durante su campafia electo-
ral para hacer gala de realismo y convertirse en fervorosos ejecutores de las
politicas de ajuste.

3 Es evidente que mientras ciertas reformas de sentido socia/ han tenido que pasar por penosos
pracesos de reforma consiitucional. las reformas estructurales, que afecran rodas las relaciones y los
modos de convivencia social de manera brural, simplemente se implementan por lz via de las
politicas estatales. Nuestras consticuciones. presentes desde la conformacién liberal de nuestros
estados nacionales, se erigen asi en vigitantes del nuevo liberalismo y su proyecto. Y los ejérciros en
¢f brazo armado de ese proyecto, tomo garantes Gltimos del peder de sectores minoritarios
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La paradoja se resuelve cuando advertimos que lo que estd en juego no
es la existencia o la magnitud del Estado, sino sus funciones, sus poderes vis
a vis ha sociedad. Reduccién sobre todo de las politicas sociales, que equiva-
le directamente a una reduccién del salario social que viene a sumarse a la
del salario monetario 0, mis profundamente, a reducir la capacidad ~peno-
samente ganada por las luchas democrdticas— de que una instancia represen-
tativa del inrerés social modere, regule los efectos sociales de pauperizacidn,
de exclusidn, resultantes de los mecanismos salvajes del mercado implemen-
tados en contextos de subdesarrollo y dependencia, donde las condiciones
tedricas para que produzcan el previsto bienestar social estdn claramente au-
sentes.

Otra aparente paradoja es que se nos aplica una teoria y unas receras
presentadas con visos de universalidad, pero realmente pensadas para noso-
tros, pues los Esrados de los pafses centrales no cumplen las premisas de su
propuesta: intervienen, protegen, prohiben, ejecutan en calidades y cantida-
des que a nosotros nos estarfan prohibidas en aras del reafismo, que final-
mente s¢ reduce a aceptar nuestra condicién de periferia empobrecida y de-
pendienre.

;Coémo combina o interpreta este proyecto neoliberal los ejes de la des-
centralizacién? Priman los ejes administrativo y econémico, y una determi-
nada interpretacién de los mismos, que apunta a una reduccién de las fun-
ciones sociales que pretendian garantizar la satisfaccién elemental de las ne-
cesidades de tas mayorias y la defensa de sus derechos humanos, y de las fun-
ciones regulativas destinadas a generar un espacio nacional con relativa au-
tonomia de las fuerzas del mercado mundial, donde pudiera desarrollarse no
s6lo la pequeiia y mediana industria, sino algo parecido a un capitalismo na-
cional.

La apertura de la economia propuesta implica entrar en el juego de la
competencia internacional, de tal manera que se enfrenten, de ignal a igual,
los informales y capitalistas autéctonos, los trabajadores ~inorgdnicos y
compitiendo entre si por un salario elemental—, con unos pocos cientos de
trasnacionales apoyadas por los Ocho Grandes poderes poliricos nacionales
centrales y su aparato internacionalista de organismos de crédito y control
de la economia.

Las elites politicas locales, empobrecidas teérica e ideoldgicamente, ha-
biendo renunciado a toda pretensién de proyecto nacional (anatemizado por
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el neoliberalismo), se convierten en tristes mediadores, ejecutores aurderonos
de las politicas centrales. Se trata, entonces, de un cambio de calidad de las
politicas estatales y de un descarado traspaso de recursos publicos* al mejor
postor capitalista (si es rrasnacional, mejor), del Estado corrupto al capital
que lo corrompe. Se trata también de una reduccién dréstica del empleo pii-
blico —supetnumeratio o adscrito a las funciones que de descentralizan— que
viene a sumarse al desempleo 0 subempleo crecientes, sin que esto sea com-
pensado por ningun seguro de desemples o politicas sociales (que justamente
se estin desmantelando), con lo que no debe extrafar que reaparezcan las
viejas formas de la beneficencia piiblica de origen ptivado. La eficiencia que,
efectivamente, informa esta propuesta es la eficiencia del capital mds con-
centrado, y su capacidad de acumular, directa o indirectamente, sin referen-
cia a la posible eficiencia en la satisfaccion de las necesidades bésicas de los
ciudadanos o en la defensa de los derechos humanos.

El eje administrativo juega como gran justificadot del econémico: se
privilegia el nivel local del Estado (municipio, provincia) y se apoya su ca-
pacidad de administrar y gestionar servicios; se propugnan férmulas de jus-
tificacién de proyectos de inversién donde la recuperacion y la ausencia de
subsidio son la norma. Esto curre en el contexto real de una reduccién mds
que de un trasvasamiento de recursos de un nivel del Estado a otro. Implica
también una fimpieza del sector publico de sentido social, haciéndolo ren-
table y, por tanto, posible de ser privatizado en otra etapa.

;Y qué papel juega el eje relarivo a la democratizacién en esta propues-
ta’ Ya lo dicho anticipa nuestro juicio: para implementar este brutal proyec-
to de concentracion del poder econémico a escala nacional e internacional,
en nombre de la descentralizacion y el localismo, es necesaria también una
brutal concentracién de poder politico represivo en el Estado que dirige la
transicién. Nada mds disfuncional que poner en marcha procesos de autén-
tica devolucién de la sobetania a los ciudadanos, a [as mayorias, pues son
quienes suftirdn inmediatamente los efectos de estas politicas.

Los cientistas sociales han venido reflejando esto bajo las usuales formas
de ocultamiento. Se plantea el tema de la gobernabilidad, expresioén tedrica
de la imposibilidad de ejecutar estos programas a través de procesos partici-
pativos y democréticos. Pues se anticipa que una apertura democritica pro-

4 Equivalente en calidad pero mayor en cantidad 2 la racionalizacién de la deuda exverna privada.
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funda, en un momento de crisis de los modos de vida mds elementales, so-
lo provocaria una explosidn de demandas que harfa inmanejable la produc-
cién de consensos, que exacerbaria la confrontacién social. Efectivamente,
si el modelo refvindicacionista de expresidén y gestidn estatal de las deman-
das sociales es proyectado, arroja predicciones pavorosas.

;Cémo abrir espacios para las demandas sociales cuando el proyecto
neoliberal programa precisamente la masiva exclusién incluso de lo que ya
se crefa adquirido como modo de vida? Las tibias propuestas de la concer-
tacién como mecanismo de produccién de consensos naufragan en el altar
de la gobernabilidad imposible y, por tanto, del tan temido caos, de la ines-
tabilidad, de la incertidumbre, de la falta de @mébiente para los inversores ca-
pitalistas, dnica alternativa pensable para no perder el tren de la nueva revo-
lucién tecnoldgica.

;Cémo se vincula este proyecto, desde su misma estrategia, con el de-
mocratizader! Ubicdndolo y refuncionalizdndolo como recurso ideoldgico,
como cortina de humo para el avance de la privatizacién y la redefinicién
de estructuras sociales, politicas, culturales. Como falso horizonte de expec-
tativas para la vida cotidiana, sin otra trascendencia que la mera duracién,
que fa supervivencia y, a lo sumo, una resistencia por la via de la exclusién
consolidada y legitimada como nuevos valores de lo humano. Se gana asi un
tiempo politicamente precioso para el proyecto neoliberal, a través de la am-
bigiiedad resultante de la confusién entre ambos discursos, entre valores y
objetivos disimiles. Por eso también la necesidad de luchar por aclarar el
sentido de la descentralizacién.

El proyecto demecratizador de descentralizacion

Este proyecto se caracteriza por asumir los tres ejes de la descentralizacién,
promoviendo sus propias acciones, pero sobre todo disputando el sentido a
las acciones de descentralizacién que promueven las fuerzas neoliberales. Es
una alternativa superior a la defensa del pasado reciente, a la defensa cerra-
da de la ilusién del Estado como baluarte de una nueva sociedad. Al estilo
karateca, debe usar la fuerza del enemigo para vencerlo. Las fuerzas centri-
fugas del Estado deben ser convertidas en fuerzas propias.

Por ello, mientras el proyecto neoliberal jerarquiza su propuesta desde el
eje econdmico de la privatizacién y desregulacion, el ptoyecto democratiza-
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dor debe articular su propuesta centrandola en el ¢je politico, planteando una
redefinicién cxplicita del Estado y sus funciones, su reforma profunda pero
también una profunda reforma de la sociedad politica y una lucha en el te-
rreno de los valores dentro del mismo campo popular. Esto implica poner al
clientelismo en ta mira, luchando en el propio campo popular contra el im-
perativo de Ta niccesidad inmediata y la mercaniilizacién de la politica. El
efectivo cjercicio de la soberanfa popular, la defensa de los derechos huma-
nos privilegiando el derecho a la vida y a la autodeterminacién, el control del
Estado combinando las instituciones de la democracia representariva con for-
mas mis directas de participacidn y gestidn, la pluralidad de canales de re-
presentacién social que supeten €l refvindicacionismo, son otras tantas tareas
de lo que s6lo puede calificatse como una lucha culeural.

En cuanto a los ejes administrativo y econémico, el proyecto democra-
tizador apuesta a la descentralizacion tertitorial del Estado, confiando en
que la multiplicacién de escenas de gestion local abren un terreno favorable
para la lucha culwral. En esto, debe combatir sus propias tendencias a la
idealizacién de un determinado dmbito (el local), o instancia {(municipio),
o de la vida cotidiana, como falsas respuestas a preguntas mal planteadas.

Porque en un mundo que se centraliza cada vez mds, en que las vidas
cotidianas de los habitantes periféricos estdn cada vez mds determinadas por
el impacto sorpresivo de fuerzas que se ocultan tras el supuesto naruralismo
de la crisis, proponer que nuestras sociedades se retiren a lo local como dm-
bito de gestién popular, de democracia, de experimentacién y reflexion, es
poco menos gue una trampa. Lo demuestra el que la descenrralizacién, pen-
sada como traspaso de la gestién de los servicios estatales a los usuarios lo-
cales, es una bandera de los organismos internacionales controlados por go-

bietnos de paises centrales, siendo su contenido la lcgmmacu)n de Ta deses-
tatizacién y privatizacion en la pertfetia, a la vez que sentar las bases para
una creciente diferenciacién en las condiciones de vida, eliminando meca-
nismos de compensacién, en aras de “que cada cual pague por lo que reci-
be”, que equivale al slogan, menos popular: “que cada cual reciba aguello
por lo que pueda pagar” (a los precios intetnacionales fijados por el poder
del capital monopdlico y sus gobiernos).

Una de la formas en que el proyecto democratizador puede disputar el
sentido de la descentralizacién a las acciones descentralizadora es incorpo-
rando Ja dimensién de autogestién a escalas que permitan mantener una
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adecuada visién y prictica respecto al todo. Asf, por ¢jemplo, se puede plan-
tear la descentralizacién como mecanismo de participacién y de control del
poder Estatal, a través de empresas nacionales o macro- regionales de coges-
tién Estado-usuarios-trabajadores-orros agentes privados, donde puedan, en
una escala eficiente, plantearse tanto los intereses particulares como recono-
cerse las limitaciones de recursos, y disefarse politicas que atiendan a los in-
tereses particulares locales en el contexto de las fuerzas mundiales.

Del mismo modo, cuando las fuerzas neoliberales imponen la privatiza-
ci6n de empresas estatales, el proyecto democratizador puede luchar por su
traspaso a la modalidad de autogestién o al colectivo de trabajadores 0 a una
combinacién de ambos, evitando su rifa al gran capital. Se trata, entonces,
de aceptar la fuerza de la motivacién por el interés particular, pero no en
nombre de la ganancia, sino de la calidad de los servicios bésicos recibidos
y de la equidad en su distribuci6n. Se trata de oponerse a la tesis de las vir-
tudes de la compertencia salvaje y desigual, afianzando y probando la efica-
cia de mecanismos solidarios alternativos. Se trata de no dar al automaris-
mo del mercado la capacidad de decidir nuestras condiciones de vida, sino
de reafirmar la responsabilidad humana por la direccién de la sociedad.

En Jo que hace a la cuestién de la gobernabilidad, el proyecto democra-
tizador debe impulsar, sin ambigiiedades, la participacién extendida de la
poblacién en la discusién y resolucién de los problemas nacionales, secto-
riales y regionales, como encuentto del conocimiento de los limites objeti-
vos con la expresién abierta de necesidades cuyo ocultamiento oportunista
s6lo puede conducir a una degradacién adicional de la politica, y en gene-
ral de lo humano. Por dificil que sea gobernar en crisis, un proyecto de
orientacién efectivamente popular debe estar dispuesto a encarar el desafio
cotidiano de dirigentes dispuestos a dar la cara al pueblo.

Desconfiar de la capacidad del pueblo para avanzar en la comprensién
de los limites objetivos, y para superar la tendencia a luchar tnicamente por
alcanzar ciertas reivindicaciones, y superar la mercantilizacién de la politica,
equivale a renunciar a la democracia efectiva, en condiciones de crisis y sub-
desarrollo. Aqui, evidentemente, es necesario un tipo de cuadros dirigentes
medios que se mantengan arraigados en sus bases, y que sean ejemplares®.
Se trata de una lucha cultural prolongada, desde todos los niveles ¢ instan-

5  En esto hay mucho que aprender del estilo de trabajo de Jas Comunidades Eclesiales de Base.
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cias sociales y estatales accesibles, otientada hacia una hegemonia popular
capaz. de administrar democrdricamente o de plantear alternativas para so-
btellevar la crisis, y a la vez ir perfilando formas alternativas de organizar la
convivencia social.

Los desafios que enfrenta el proyecto democratizador

En todo caso, ¢l proyecto democratizador surge a la sombra del proyecto
neoliberal, y debe ir ganando espacio y credibilidad como alternativa para
encarar los muiltiples problemas del momento. En esto se vuelve fundamen-
tal el avance hacia combinaciones o articulaciones socio-esrarales, desechan-
do la falsa opcidn entre Estado y sociedad. Y nuevamente se pone de mani-
fiesto Ja importancia estratégica de la lucha politica por el control de posi-
ciones estatales a nivel no solo local sino nacional -ejecutivo, judicial y par-
lamentario- asi como por el acceso a medios masivos combinados con for-
mas alternativas de comunicacién social.

En este proposito, las fuerzas que impulsan esta variante de la descen-
tralizacion deben moverse denrro de una serie de contradicciones que voy a
plantear muy sucintamente,

Eficacia inmediata vs. participacién

La participacién de las mayorias como clave para una descentralizacién de-
mocratizador s muchas veces una exptesion de deseos que dista de tomar
formas concreras. A esto se agrega la presién de la ideologia eficientista que
apunta a resolver correctamente los problemas mds evidentes de manera in-
mediata, antes que abrir un amplio espectro de demandas como resnltado
de la participacién de las mayorfas ignoradas en las decisiones. Esta falsa dis-
yuntiva es apuntalada por diversas tradiciones de cardcrer vertical dentro de
las mismas organizaciones del campo popular.

Se trata de ir trazando ritmos y dmbitos adecuados para institucionali-
zar la participaciéu, que no sélo garanticen la expresién de los deseos de las
mayorias y su presencia en el proceso de decisidn, sino que también preser-
ven o aumenten los niveles de racionalidad en las decisiones. En tal sentido,
es necesario articular 4mbitos territoriales y sectoriales diversos: barrio-asen-
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tamiento, ciudad-comarca, regién, nacién, subsistemas de relaciones de
produccién y circulacién, etc., sin asignar virtudes especiales a ninguno {(co-
mo el ya mentado caso del Municipio).

Esto permite no sélo que las decisiones se ajusten a la naturaleza objeu-
va de los procesos y relaciones en los que se interviene (cardcter regional del
abastecimiento de agua a la ciudad, cardcter barrial de ciertos equipamien-
tos deportivos, cardcter urbano-regional del transporte de pasajeros, cardcter
pluri-urbano de la gestién del medio ambiente, cardcter nacional de las po-
liticas salariales o de las politicas que discriminan a la mujer, cardcter sub-sis-
témico del abastecimiento de productos de primeta necesidad, erc.), sino
que se puedan expresar sin exclusién las miltiples identidades del pueblo.

Se trara, asimismo, de no reducir la participacién a un proceso de en-
cuentro, didlogo y decisién consensual (de por si fundamental), sino de ver-
la como una fuente de generacién de recursos. La usual ideologia de que to-
do cambio requiere de una GMII& que a su vez requiere recur-
sos monetarios, debe complementarse o cobrar forma con la realizacién de
acciones y obras directas a pattir del trabajo colectivo, no mediado mercan-
tilmente (tareas de saneamiento, segutidad, educacién, vivienda y equipa-
miento, etc.), o con acciones reguladoras del funcionamiento o uso de re-
cutsos (cambiar los horarios en los hospirales o escuelas antes que edificar
otros adicionales, regular el uso del espacio vial para la recreacién, modifi-
car los comportamientos en lo relativo al saneamiento, etc. etc.).

Podria decitse que esto es lo que, espontineamente, vienen haciendo los
sectotes populares, y que se reconoce bajo el titulo de las estrategias de super-
vivencia o la informalidad, etc., o, incluso, que es lo que proponen los orga-
nismos internacionales. Sin embargo, aqui nos referimos a que esas acciones,
generalmente individuales ¢ individualistas y no reflexionadas, sean explici-
tadas como un programa de accién posible colectivamente pensado y orien-
tado, y evaluado no sélo por sus resultados mids evidentes -como la resolu-
cién de una carencia sentida- o por el ahorro de recursos al Estado, sino tam-
bién por sus efectos organizativos, ideolégicos y politicos en un proyecto so-
cial popular.
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Globalidad vs. particularidad

Superar el espiritu reivindicacionista -ante el Estado como aparato ajeno-
que tanto se ha desarrollado en estas tltimas décadas, implica no sélo expre-
sar libremente problemas y necesidades, sino hacerse cargo de las posibles
soluciones y de construir su viabilidad. Esto acerca la asamblea popular, mo-
tivada por [a urgencia de sus carencias, a un espiritu estatal y a pricticas con-
cretas de autogobicrno, imprescindibles para el afianzamiento del proyecto
democratizador.

Implica, también, reconocer que una cz_x‘g_zlidggij_tg_c_l_e_qi_m Eb_fﬂaf‘_‘;‘;
despojada del conocimiento tecnolégico (en el sentido mds amplio), que per-
mila plantear alternativas viables, llevarfa nuevamente a caer en la dependen-
cia de valores o capacidades de las elites técnicas.

Implica, asimismo, reconocer que los problemas particulares, locales,
tienen algunas determinaciones que son inaccesibles desde la esfera particu-
lar o local, y que las agregaciones necesarias -que superan incluso el nivel
corpotativo- para lograr efectividad, suponen una dimensién claramente
politica del proceso de participacién.

Ese espiritu estatal supone superar el nivel del interés particular inme-
diato, y hacerse cargo de los problemas de la sociedad, en su conjunto, co-
mo niarco en el cual esos problemas particulares pueden resolverse de for-
ma estructural. Conformar esc espiritu requiere una actividad educativa y
auto-educativa explicita, condicion para alcanzar la comprensién de los pro-
cesos que reproducen la problemdtica social. En esto, organizaciones no gu
bernamentales, partidos politicos, organizaciones sociales, y aquellas instan-
cias del Estado accesibles deben conjugar esfuerzos conducentes a la consti-
tucién de una ciudadania crecientemente ilustrada y reflexiva.

Peto, sobte todo, se trata de lograr una eficacia en las acciones que con-
valide las nuevas instituciones de participacion, requisito esencial para que
la democratizacién sea un proceso crecientemente auto-sosteniido desde sus
bases, y no dependa de la iniciativa recurrente de lderes. Asi, acceder a la
globalidad no se reduce a agregarse para auto-reconocerse y lograr un efec-
1o de masas en la reclamacién al Estado o a terceros, sino que implica cons-
truit la capacidad de convocar a los agentes y a representantes de orros in-
tereses que estin en complementariedad o contraposicién con los de las ma-
yotfas, para desarrollar una politica democrtica en el interior de ese en-
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cuentro (por ejemplo, propugnar un consejo de transporte urbano que in-
cluya a los transportistas privados, a la policia de trinsito, a la industria de
fabricacién y reparacién de vehiculos, a las autoridades municipales, etc. y
no s6lo a los usuarios como tales; incluso, implica convocar a diversas iden-
tidades populares que tienen demandas especificas por esos servicios: nifios
en edad escolar, jévenes, tercera edad, mujeres, obreros, profesionales, etc.).

Un resultado que se espera de estas pracricas serfa que, a través de la in-
teraccién y mutuo reconocimiento, las diversas entidades vayan articulin-
dose en un sujeto popular complejo, antes que definir por la posicidn es-
tructural o por la correlacién actual de fuerzas, cudl identidad debe ser la
central o subordinar a las otras. Esto implica que los problemas de la clase
obrera puedan ser asumidos no sélo por los sindicatos, sino también poc las
organizaciones barriales o de mujeres o de jévenes, en lo que ellos, efectiva-
mente, represenitan de la cuestién obrera, o que la problemitica de] machis-
mo no sea vista exclusivamente como asunto de las mujeres organizadas, si-
no que sea asumido por el conjunto de las organizaciones en los aspectos
que a cada una compete, etc. etc.

La articulacidn politica de ldgicas diversas

Las condiciones de realizacién de un proyecto democratizador de descentra-
lizacion serdn siempre particulares para cada coyuntura pero, en todo caso,
podemos adelantar que, dificilmente, se tratard de un proyecto que se im-
pulsa simultdnea y coordinadamente desde rodas las instancias de la socie-
dad y el Estado. Lo usual serd que se parta de posiciones ganadas en algu-
nos municipios, y/o desde grupos de presién social, o desde algin ministe-
rio nacional, y/o desde algtin partido politico, etc., o desde alguna combi-
nacién especilica de instancias, y de lo que se trata es de ir ampliando el es-
pacio para una nueva institucionalizacién. De hecho, es de esperar que des-
de esas posiciones deba enfrentarse el embate del proyecto neoliberal, insta-
lado en otras posiciones mis altas.

El asunto aqui es que cada posicién conlleva una Iégica institucional he-
redada -que se manifiesta, por ejemplo, en las pautas que tigen los compor-
ramientos de sus agentes- que no siempte se subordina al proyecto de des-
centralizacién, y se requiete de una estrategia politica mds abarcadora para
articular las formas concretas de descentralizacién con tales légicas. Por
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ejemplo, un posible escenario serfa el siguienre: se ha ganado el gobierno
municipal de la ciudad capital en base a una campafia centrada en la des-
cenrralizacién y la parricipacién local, mientras que a nivel nacional se ins-
tala al mismo tiempo un gobierno que centrd su campafia en el realismo y
que asutue como proyecro central la desestatizacion asociada a las politicas
del ajuste.

La poblacién de la ciudad estard, entonces, sometida a politicas contra-
puestas, las politicas econémicas del ajuste y la manipulacién politico-ideo-
l6gica, que vendrdn del nivel nacional, y las politicas democratizadoras, pat-
ticipativas, peto con escasos recursos econémicos, que vendran del nivel lo-
cal. A la vez, los mecanismos de representacién politica y de representacién
social estarin sometidos a tensiones por este doble escenario. ;Podrd seguir
primando la lucha por las reivindicaciones ante el Estado nacional, para
mantener una linea politica de oposicidn al proyecto neoliberal, a la vez que
sc pasa a comportamientos de corresponsabilidad a nivel local, todo esto
desde las mismas organizaciones?

Esta disyuntiva suele tensar a las organizaciones sociales, a la luz de un
pensamiento que hace uniformes las relaciones Estado-sistema politico-so-
ciedad, propugnador de la antonomia de las organizaciones respecto al Esta-
do en general, o que ha tendido a ver a las organizaciones sociales como co-
rreas de transmisién de las directivas partidarias en el terreno social, o que
ha hecho del clientelismo un modo de vinculacién con el sisrema politico y
el Estado, y esas lgicas implican un comportamiento y unas expectativas
estructuradas dificiles de modificar.

Desde la perspectiva de los partidos politicos que ganaron el gobierno
local, la tensién entre gobernar responsablemente a escala local y ver esta si-
tuacién como recurso que genera clientela para acceder al gobierno nacio-
nal en futuras elecciones, no siempre ¢s ficil de resolver. Por lo pronto, sue-
le haber contradicciones de intereses entre la sociedad local, su regién cir-
cundante y el resto del palis, que serdn explotadas ideolégicamente por otras
fuerzas. ;Cémo afiemar la identidad local y a la vez la nacional? ;Cémeo con-
jugar una estrategia global de competencia politica por el poder estatal con
los tequerimientos de la consolidacién del poder Jocal? ;Cémo movetse en
el juego de alianzas y oposiciones en esos dos espacios simultdneamente?

Estas tensiones pueden bien manifestarse en el interior del o de los par-
tidos ttiunfantes a nivel local, desatar pugnas por el liderazgo politico a ni-
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vel nacional y el local, etc. De hecho, se dard la tendencia a sustraer al par-
tido o partidos los mejores cuadros para ubicarlos en puestos de confianza,
de administracién del estado local, con ¢l posible efecto de que hasta las
préximas elecciones no reapateceré el pensamiento estratégico, al centrarse
en la administracién y la vinculacién con la sociedad local y sus organiza-
ciones,

Otra tension predecible es fa que se da entre las propuestas de reforma
del Estado local, propugnadas durante la compaha electoral, y el necesario
realismo, que se enfrentan ahora a una visién mucho mds concreta del Es-
tado. Reforma administrativa, eficiencia en la prestacién de servicios, otra re-
lacién entre los funcionarios pdblicos y los ciudadanos-usuarios, implican,
seguramente, afectar los intereses inmediatos de los trabajadores del munici-
pio, que incluso pueden tener organizaciones asociadas politicamente a los
partidos triunfantes. ;Cémo lograr que la definicién de los intereses de los
trabajadores municipales se vuelva coherente con estos cambios instituciona-
les esenciales para el avance del proyecto de descentralizacion democratizado-
& Sin duda, que pueden disefiarse politicas que restituyan la dignidad del
cargo ptiblico, que reintroduzcan la responsabilidad administrativa, que con-
juguen el desarrollo profesional con los requerimientos de la modernizacién
administrativa, pero esto requicre reconocer la existencia de légicas que en lo
inmediato aparecen como contrapuestas, y adquirir una visién dindmica del
proceso de transformacién.

Por otra parte, gobernar para la sociedad en su conjunto implica hacer-
se cargo de la limitada representatividad de las organizaciones sociales y po-
liticas, y dar cabida a madltiples formas de agregacion social (desde las reli-
giosas hasta las deportivas, desde las més formales hasta las infotmales). Se
trata de gobernar para todos los ciudadanos, cuya mayorfa no pertenece ni
se siente representada por las organizaciones mds salientes. Esta cuestién po-
ne sobre el tapete otro problema del campo popular: la democratizacién in-
terna de las mismas organizaciones sociales y politicas. La tentacién de im-
pulsar la organizacién desde el Estado, reafirmando ahora, con un proyecto
popular, la necesaria mediacién a través de alguna organizacién reconocida,
para tener voz y voto, ficilmente conduce a reforzar las dirigencias preexis-
tentes o a fundar otras nuevas desde arriba.

Otra tensién fundamental, que abarca algunas de las ya expresadas, es
la que se da entre una légica estatal o estatalista, propia de la posicion en el
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Estado o en los partidos politicos, y una ldgica més centrada en los proce-
sos sociales. ;Cémo conjugar Ia légica que se deriva de la institucionalidad
estatal heredada, encarnada, ademds, en comportamientos de funcionarios
y ptiblico en general, con una légica mds centrada en la sociedad y en la an-
tonomia de sus organizaciones respecto al aparato estatal? Sin duda que hay
mucho para hacer desde el interior del mismo Estado para democratizarlo,
generando procesos de partticipacién intra-estatal, de confrontacién de sus
funcionarios responsables con el pueblo, de afirmacién de un didlogo no
manipulador entre sociedad y Estado, etc., todo lo cual también insiste en
la relevante dimensién pedagégica y comunicativa de un proceso de demo-
cratizacion®,

Sincronizacidn de tiempos

Una situacidn recurrente se da cuando se encara el gobierno local y se em-
ptende un proyecto de descentralizacién: los rempos téenico, social y poli-
tico no coinciden. Asi, el tiempo técnico se manifiesta en la necesidad de
realizar estudios para fundamentar decistones, o en los perfodos de madura
cion de los ptoyectos, sea para construir su viabilidad financiera y técnica o
para obtener los resultados materiales de su implementacién. El tempo so-
cial, en cambio, marca un ritmo de urgencias por carencias acumuladas, pot
expectativas alentadas por la competencia electoral, invita al pragmatismo:
identificacién de problemas y planeamiento de acciones inmediatas ten-
dientes a encaratlos. El tiempo politico, en lo que hace a lo partidario, estd
otientado por los calendarios electorales ¢ invita al oportunismo, y a la cons-
truccién de altanzas que permitan ejecutar, al menos, parte de las politicas
prometidas’.

De lo que se trata, sin embargo, no es de optar por uno u otro ritmo o
por una transaccién calculada a priori entre ellos, sino de poner en marcha

¢ Iisto no se reduce a que de ranto en tanw los dirigenres méximos del gobicrne local enfrenten la
critica popular en asambleas y prometan corregir y vigilar el comporramiento de empleados y fun-
cionarios. Es necesario al menos tres partes en estas reunjones: dirigentes politico-administrativos
responsables, funcionarios que estdn en contacto directo con ¢l piblico en sus acrividades, y repre-
sentantes de ese priblica.

7 En otra dimensién mas profunda de lo politice, referida 3 los tempos de una transformacién es-
cructural, de creacién de condiciones pesmanentes superiores para la vida social, se pueden render
a confundir los horizoutes utdpicos con los ritmos de lo posible.
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un proceso pluralista, creando espacios para que se desarrollen mulriples ini-
ciativas, de desplieguen diversas posiciones y se jueguen proyectos particu-
lares contrapuestos, para, en esas circunstancias relativamente impredeci-
bles, ir construyendo consensos dindmicos, institucionalizando sobre la
marcha, creando nueva conciencia sobre la eficacia de la democratizacién
para la regulacién de la vida social y la resolucidn de problemas.

El punto de partida

El proyecto de descentralizacion democratizadora se plantea en una coyuntu-
ra generalizada de crisis econdmica {cuenta con escasos recursos, la poblacién
aparece mds centrada en sobrevivir individualmente que en disputar espacios
de participacién), de crisis de paradigmas (el del desarrollo conducido por el
Estado, las expectativas de ascenso social, etc.), de pérdida de legitimidad del
sistemna politico y avance del cinismo y la metcantilizacién en materia politi-
ca (desarrollo del clientelismo), de pérdida del sentido trascendente de la vi-
da social (refugjo en la vida cotidiana, en el pragmatismo inmediatista).

Esto puede ser visto como un momento altamente desfavorable para
promover la descentralizacién democratizadora. Sin embargo, puede tam-
bién ser visto como todo lo contrario. De hecho, las fuerzas que impulsan
la tendencia a la descentralizacion estin ahora mds fuertes que nunca, claro
que comandadas por el proyecto neoliberal, y entre otras cosas eso implica
que —dentro de la crisis de recursos— hay fondos y ayudas disponibles para
impulsar procesos concretos de descentralizacién (aunque resta luchar por
el sentido de las acciones concretas).

La nueva base de valores mencionada debe, asimismo, ser vista como un
punto de partida que no debe ser negado afirmando los valores anteriores,
sino que debe ser transformado, encontrando una nueva acticulacién entre
el sentido comiin y el conocimiento cientifico (esto implica una nueva ma-
nera de hacer ciencia, ni academicista ni idealizadora del saber popular).

Por lo demis, el proyecto neoliberal confia tanto en su fuetza que ex-
pondrd muy claramente su imposibilidad de resolver los problemas sociales
y de propiciar un mejor cumplimiento de los derechos humanos. De algu-
na manera, el shock brutal que han experimentado las viejas seguridades y
expectativas es propicio también para planteatr nuevos valores, para impul-
sar nuevas practicas.
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De lo que se trata, en suma, es de emprender un proceso de ransfor-
macidn culcural, de creacién de nuevas formas de poder social y de una
nueva vida social a la vez que se van pensando sus condiciones, lo que pa-
sa por una critica y un impulso de reforma fuerte de formas administrati-
vas, politicas, corporativas y de la vida cotidiana misma.






La propuesta descentralizadora:
limites y posibilidades!
(1994)

El tema propuesto para esta sesion? se refiere a los procesos de descentrali-
7acién como instrumento para la democratizacion de la sociedad en el dm-
bito local. Se ttata, entonces, de pensar la descenrralizacion desde la pers-
pectiva de su instrumentacién, no como un objetivo en si mismo. Por lo
tanto, se hace necesario aclarar cudl es el sentido de descentralizar. Es im-
portante dejar sentado esto porque hoy en dia coexisten proyectos y proce-
sos de descentralizacién que se inspitan en motivos o en sentidos distintos,
aunque todos usan el mismo término.

Si el sentido es democratizar la sociedad, no estamos hablando aqui de
una descentralizacién cuyo objetivo central sca reducir el Estado per se, y en
consecuencia traspasar poder de la clase politica y sus bases sociales a los
grupos econémicos mas poderosos. No estamos hablando tampoco de una
descentralizacién ditigida a aumentar la eficiencia per se, o sea, una descen-
tralizacién cuyo principal objetivo sea bajar los costos de los servicios pibli-
cos. Peto no estarfamos tampoco hablando de una descentralizacién —por lo
menos no en esta sesién— dedicada a la democratizacidn del poder politico.
Plantear como objetivo la democratizacién de Lz sociedad nos llevaria a inte-
rrogarnos sobre las posibilidades y limites de &z descentralizacion para redis-
tribuir el poder social, econdmico y cultural en la sociedad, Sin embargo, en la

1 Versidn revisada de fa ponencia presentada en las “Jornadas de descentralizacidn y participacion
ciudadana’, organizadas por la Intendencia Municipal de Montevideo, fa Agencia Espafiola de
Cuooperacién Internacienal y la Comunidad Auténema de Madrid, en Monrevideo, 9-10 de mayo
de 1994

2 “Descentralizacidn y democratizacidn de la sociedad”.
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préctica serd imposible separar esas tareas de las de una profunda transfor-
macién politica.

El discurso sobre la descentralizacién

Cualquier discusién sobre la descentralizacién se hace hoy sobre un trasfon-
do. Hay una especie de diagnéstico compartido, una especie de punto de
partida implicito del cual ya casi no se habla. Todo el mundo sabe que esta-
mos alejdndonos de un Estado centralizado, es més, de un Estado centrali-
zador. Y pocos querrian hoy defender la propuesta de volver a ese Estado del
pasado reciente, sobre todo porque es todavia dificil separar las estructuras
estatales del uso que de ellas se hizo bajo las dictaduras.

Sin embargo, habria que recordar que ese Estado es el que se constitu-
y6 junto con nuestra identidad nacional, con el desarrollo de la ciudadania
y la institucionalidad democritica, con el establecimiento de un estado de
derecho que permitié o que fue cristalizando las pequefias y grandes con-
quistas sociales y politicas de las mayorfas en nuestras sociedades, que fue el
lugar desde el cual o para el cual se proyectaron las propuestas nacionales de
desarrollo auténomo y de ruptura de la dependencia. Ese Estado, que fue
efectivamente centralizador de recursos, fuerzas e iniciativas, es el Estado del
que nos estamos alejando.

Ese Estado se constituyé junto también con la escena politica nacional
y, por lo tanto, junto con los actores politicos nacionales. Implicé, enton-
ces, una forma de agregacién, una forma de unificacién parcial, hasta cons-
tituir actores colectivos para la defensa de intereses sectoriales corporativos,
de clase e ideol6gicos. Y esos actores colectivos se institucionalizaron como
mediadores de intereses particulares, tanto para presionar al Estado como
para acceder a posiciones en el poder estatal.

En la discusién sobre la democracia y el Estado que acompafd ese pro-
ceso, jugb un papel muy importante el tema de la representaciér’. El cardc-
ter democritico de ese Estado iba a estar en buena medida marcado por el
carécter de la representacién, de las relaciones entre las bases de esos colec-

3 Sobre esto puede verse: Coraggio, José Luis. 1993. Comunicacién y representacion popular: El caso de
la Revolucion Sandinista. Quito: Ponencias de Fronesis, N° 9.
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tivos y sus voceros o activistas. De hecho, emergié una clase de politicos
profesionales, profesionales en la representacién de distintos sectores socia-
les 0 econdmicos, en la interpretacién/manipulacién de los descos de los
ciudadanos, en la interpretacién del momento histérico v, eventualmente,
profesionales del arte de administrar y gestionar los recursos publicos. Y esa
representacion se dio de manera centralizada: eran fundamentalmente fuer-
zas, partidos, movimientos de orden nacional los que actuaban en este jue-
go de la tepresentacién y lucha por el poder.

Por razones histéricas o por razones de eficacia de ese sistema de repre-
sentacion, se dio una objetivacién de las relaciones, una burocratizacion y
una institucionalizacién de mecanismos, los que tomaron vida propia e im-
pusieron sn légica a los actotes. Tal fue el caso del mecanismo electoral, de
la competencia por el electorado, cuyas reglas del juego debieron ser asumi-
das por cualquier fuerza que quisiera sostenerse en el poder estatal, y eso in-
fluyd sobre sus proyectos y posibilidades de trascender la coyunrura una vez
en el Gobierno.

Esto llevé a una autonomizacién, a una separacion de los representan-
tes respecto a sus representados, y a la pérdida de responsabilidad de los fun-
cionarios publicos con respecto a los ciudadanos o a los usuarios servidos.
Todo esto fue correctamente visto como un problema para la democracia.
La nueva clase de profesionales de la politica, al controlar los recursos espe-
cificos requeridos pata acceder al Estado Nacional, se convirtieron en otra
fuente de poder y de dominio. Entre otras cosas, pudieron usar ese poder
para usar recursos publicos en alimentar la misma maquinaria burocritica o
en hacer transacciones con grupos econémicos o sectores sociales, como
parte de los mecanismos de reproduccién del poder.

A la vez, el discurso del poder homogeneizé forzadamente a la sociedad
bajo la figura de la cindadania, debilitando o deslegitimando identidades,
energias y motivaciones fundadas en lo particular concreto, y reduciendo la
pacticipacién de las mayorias en la cosa piiblica al requisito minimo de las
formas democraticas: la emisién del voro.

Este diagndstico estd implicito en muchas de las propuestas de descen-
tralizacién. Y ésta ~fundamentalmente la descentralizacion al interior del
Estado-- aparece como una panacea pata resolver la mayoria de estos proble-
mas. Esa descentralizacién, que supone transferir representaciones y atribu-
ciones de las instancias nacionales a las provinciales o departamentales, y de
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todas las anteriores a las municipales o zonales (todo esto aparece con un ca-
ricter muy territorial) estd presente en las discusiones de la reforma del Es-
tado en toda América Latina.

En esa propuesta se da una alta valoracién a lo local y a los nuevos su-
jetos de este proceso de descentralizacién, que serian las comunidades. Ya no
los sindicatos u otros movimientos sociales nacionales, ya no las grandes
fuerzas politicas nacionales, sino las comunidades, agrupamientos supuesta-
mente conformados mediante relaciones interpersonales més directas, don-
de cada miembro es reconocido como persona y no como una categoria abs-
tracta sobrepuesta a su persona.

Esta propuesta supone, sin embargo, algin grado de centralizacién, no
es una propuesta de dispersién total. Para comenzar, se establecen niveles lo-
cales del Estado y del sistema politico. Pero en el discurso se enfatiza tam-
bién la importancia de la articulacion horizontal de y entre las diversas co-
munidades, sin mediaci6n estatal. Esa propuesta da importancia, entonces,
tanto a la articulacién horizontal como a la multiplicacién (y acercamiento
a las bases) de los puntos de centralizacién. El cardcter predominante —de
reforma intra-estatal o de fortalecimiento de la sociedad— que tenga la des-
centralizacién, dependerd de qué se privilegie en la practica.

En todo caso, supuestamente esa propuesta limita el campo para la bu-
rocratizacién, aunque no la evita totalmente. Porque en casos extremos pue-
de darse una descentralizacién altamente burocratizada, por la inercia de los
comportamientos de quienes la impulsan, de quienes ocupan posiciones en
los nuevos puntos de centralizacién local. Adn asi, se supone que la descen-
tralizacién permite un mayor control desde la base de representantes y fun-
cionarios; que permite una mayor posibilidad de recurrir a la asamblea, a la
participacién directa en el proceso de decisiones, de modo que se eviten las
sustituciones por parte de los representantes (ahora locales); que abre una
mayor posibilidad de autogestién, es decir, ya no sélo de decidir qué hacer
sino de hacerlo, implementarlo, controlarlo, revisando las decisiones y
aprendiendo sobre la marcha las artes de gobierno.

Se supone también que esa experiencia de participacién contribuye a
cambiar la cultura politica, reduciendo el peso de las demandas, de las rei-
vindicaciones —que serfan irresolubles, dada la variedad de intereses particu-
lares contradictorios en condiciones de recursos escasos—, y desarrolla ciuda-
danos responsables de resolver sus propios problemas, conscientes de las li-
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mitaciones existentes, sujetos de obligaciones y no sélo de derechos, v fun-
cionarios orientados por la obligacién de rendir cuentas ante quienes los eli-
gieron o constituyen su poblacién servida.

En este proceso de descentralizacién emergerfan sujetos colectivos —so-
ciales y politicos— mas locales 0 menos universales, y, en lo inrerno, mds he-
terogéneos y participativos. Habria un menor espacio para los movimientos
sccroriales, para los movimientos de clase, y un mayor espacio para los mo-
vimicntos comunitarios, para movimientos pluriclasistas que, al compattit
sus miembros las condiciones colectivas de vida local, advertirian la necesi-
dad de una accién incetdependiente y de aportar recursos para avanzat en la
solucién de los problemas comunes. Esto no sélo generaria nuevos recursos,
sino que reduciria las confrontaciones, se valoraria la cooperacion, la nego-
ciacién, la rransaccidn, el didlogo, el reconocimiento del otro, se respetarian
sus perspectivas ¢ intereses.

Con la descentralizacion habria, en suma, mcjores condiciones para la
democracia y, por lo tanto, la propuesta deberia ser instrumentada en fun-
cién de la democratizacion social y politica.

Algunos problemas que enfrenta la descentralizacién real

Entre el discurso y la realidad de los procesos de descenrralizacién hay una
disrancia que, en parte, puede cxplicarse por las dificultades que supone el
contexto en que se dan. En efecto, hay algunos problemas con el contexto,
con e} momento histérico en que se descentraliza, y también con cdmo se
hace. Tanto los problemas propios del modelo de descentralizacién adopra-
do como los que se derivan del contexto en ¢l que se instrumenta, limitan
la eficacia de la descentralizacién como via para la democratizacién. Veamos
algunos de estos problemas.

La descentralizacién que se estd dando realmente en nuestros paises no
es s6lo intra-estawal; hay también una descentralizacion del poder del Fstado
hacia el mercado y los grupos econdmicos. Y esta descentralizacion —que por
cjemplo toma la forma de privatizacion de las empresas publicas o de los re-
cursos publicos, a veces bajo la forma de grandes negociados para favorecer
a ciertos grupos econémicos, otras bajo fotmas mas elegantes— saca tecursos
del control politico inmediato, nacional o local, y los pasa, ya no de lo na-
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cional a lo local, sino a grupos o a sectores econémicos minoritarios. Al mis-
mo tiempo, hay una reduccién de la capacidad estatal para regular los pro-
cesos econémicos. A la vez que se pasan mads recursos a los grupos econémi
cos, se los desregula. Por lo tanto, las nuevas funciones del Estado local no
van acompafiadas de recursos y capacidades juridicas adecuadas, porque una
buena parte de los recursos del Estado no estdn pasando de la instancia na-
cional a sus instancias locales, sino que estdn saliendo de la esfera del Esta-
do. Entonces, se atribuyen mds funciones a los niveles locales del Estado,
pero se les da pocos recursos y pocas capacidades de regulacién.

Una segunda cuestién es que a/ mismo tiempo que se pasa un mayor poder
al mercado, éste se hace global. Estamos yendo hacia la conformacién de un
sistema mundial de mercados en pocos afios més. Esto aparece en muchos
paises como la apertura de las economias a la competencia internacional, e
implica que los procesos de mercado, que las posibilidades y los términos de
los intercambios entre las economias locales, van a estar determinados por
fuerzas ni nacionales ni menos atn locales, sino de orden mundial.

Todo esto trae aparejada una inédita concentracién y centralizacién del
poder econémico del capital privado. Es decir, se estd propugnando la descen-
tralizacion del poder politico, al mismo tiempo que estd habiendo una tremen-
da centralizacion del poder econdmico, donde 500 empresas controlan el de-
venir de la economia mundial.

Desde una perspectiva nacional, este proceso de apertura de las econo-
mias implica ir hacia la extraversién de la economia nacional y su creciente
dependencia de procesos que no pueden ser controlados, no sélo por los po-
deres locales sino ni siquiera por lo que resta de los poderes nacionales.

Por lo tanto, las comunidades o las sociedades locales y sus gobiernos o au-
togobiernos reciben una autonomia en buena medida vacia, en tanto no pue-
den relacionarse con una base econdmica propia, estable y establecida. Es el ca-
so, por ejemplo, de un municipio que, ante la pobreza local, decide asumir
funciones sociales y econémicas nuevas y para eso debe contar con una ba-
se tributaria propia. Esa base tributaria y su capacidad para proveer los re-
cursos necesarios depende del comportamiento de la economia local, que
puede variar violentamente como consecuencia de decisiones o procesos
que ocurren en otros 4mbitos. O es el caso del gobierno local que tiene que
negociar con empresas que van a decidir si se localizan o no en el munici-
pio segtin las ventajas tributarias o servicios subsidiados que se les dé, y que
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tienen un enorme poder de chantaje pues, mientras su impacto en la eco-
nomfa local es muy grande, para ellas es casi indiferente ubicarse ahi o en
otros sitios. Es muy dificil, entonces, extraer de la economia tocal los recur-
sos para fundar una autonotmnia real.

Una rercera cuestion se deriva del proceso de doble exclusién en nuestros
paises. Doble exclusién porque estamos siendo excluidos en el concierto
mundial —América Latina no es prioritaria para los grandes grupos econémi-
cos o para los gobiernos de los paiscs centrales— y porque internamente hay
una dualizacién, hay una exclusidén de segmentos enormes de la poblacion
que en el pasado tenian la expecrativa de ser o permanecer integrados. Y /g
polarizacion —econbmica, social y cultural— debilita las bases de esa convivencia
democrdtica a la que apunta el modelo descentmlizador. Por el contrario, favo-
rece la discriminacién, el clientelismo, el resurgimiento de los notables loca-
les, que ¢l caciquismo o la beneficencia —formas tradicionales de dominio
personalizado—~ y no el autogobierno por las mayorias, sean los que dendan
a reemplazat ¢l dominio burocritico. Es decir, en este contexto de polariza-
cién y de dualizacién, la democracia local tende a nacer deformada.

En cuarto lugat, ef modelo descentralizade viene a instalarse en un sistema
de tnstituciones politicas, juridicas y administrativas, y en una cultura politica
que rienen una gran inercia. No siempre sustituye, sino que en muchos ca-
sos se superpone sobre las instituciones qne se quiere superay, incorporando
viejos agentes politicos que tienden a mantener posiciones, a adaprar las
nuevas estrucruras para mantenet su dominio.

:Es posible evitar una descentralizacién deformada?

Hemos visto, entonces, fas posibilidades del modelo, y también las dificul-
tades que enfrenta por las condiciones en las cuales se implementa. Ahora
hay que pensar qué se puede hacer para evitar que ese modelo, que es una
propuesta que debemos valorar, por lo que puede contribuir a la democra-
cia, no sca tergiversado, refuncionalizade y convertido en otra cosa en este
contexto real. Quisiera avanzar algunas ideas al respecto para sn discusién
en esta sesién,

Una primera consideracién se refiere a que ef gobierno local, ese espario
estatal renovado, diffcilmente pueda surgir como forma nds democrdtica si su
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institucionalizacion es dirigida desde arriba, sin un sujeto de base que lo sosten-
ga y vele por su sentido. Pero la realidad es que, lejos de ser una reivindicacién
prioritaria de las bases sociales, en muchos casos la iniciativa de la descentra-
lizacién viene de los gobiernos nacionales e incluso son agencias internacio-
nales las que la estdn imponiendo. Por lo tanto, si se va a crear este espacio de
democracia y autogobierno local, tiene que ser construido, contradictoriamente,
desde abajo, pero dentro del espacio que abre la iniciativa de descentralizacion
que viene desde arriba. Es decir que la construccién de una voluntad politica
y de una base de recursos materiales para que la descentralizacién sea efecti-
vay no deformada deberdn procesarse, en buena medida, desde abajo. £/ de-
saflo no es, entonces, sélo implementar y administrar un modelo de descentrali-
zacion, sino crear nuevas relaciones sociales, econdmicas y politicas.

Uno de los problemas de ese modelo es que pretende ser uniforme y
aplicarse en todas partes por igual. Esto, como puede intuirse, es imposible,
en tanto hay ritmos, situaciones histéricas y matrices culturales distintas, in-
cluso en un mismo pais. Por lo tanto, no es posible en todas partes y en
cualquier 4rea descentralizar de la misma manera. Hay lugares en los que el
municipio puede crear sus propias bases materiales y otros donde esto es im-
posible, y se requiere pensar en una federacién de municipios o en redefinir
los municipios, o en trabajar por regiones. Habra paises donde la escasez de
recursos para la descentralizacién hace ineficiente tanto su reparticién uni-
forme entre todos los municipios, como el concentrarlos en los mds pobres,
siguiendo un principio inmediatista de equidad. En tales casos habria que
concentrar recursos en aquellos municipios con mayor potencial, para con-
tribuir a un desarrollo cuyos resultados puedan realimentar al resto. Son op-
ciones duras que habria que tomar.

Una segunda consideracién es que la desnacionalizacidnt del poder poli-
tico debe abarcar un doble movimiento: por un lado si, /a descentralizacién,
pero de modo que implique una mayor articulacion de la sociedad, una mayor
articulacion del poder social y del poder politico y que dé fuerza adicional y no
debilite al poder politico nacional, si es que éste es un poder politico legitimo.
Esto supone advertir que en los procesos de conformacién del poder no hay
una suma-cero, que sacar poder del Estado nacional no sélo no es la tnica
forma de potenciar a los Estados locales, sino que, incluso, puede debilitar-

4 “Desnacionalizar” en el sentido de dejat de ser un poder de 4mbito nacional.
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los, que ¢l poder de ambaos —o sea, la capacidad de decidir, de incidir, de au-
todeterminarse— puede y debe crecer al mismo tiempo, so pena de dejar a
los poderes locales inerines ante el poder global.

Por la misma razdn, mientras por un lado se da la descentralizacion intra-
nacional, por otre hay que avanzar bacia un nivel de regionalizacién suprana-
cional, consrruvendo una volunrad politica capaz de representar las socieda-
des de diversos paises como interlocutor colectivo en la escena politica mun-
dial. Porque es en esa escena donde los condicionamientos pucden volver a
dar significado, regresivamente, las mejores propuestas de descenrralizacion.
Si no podemos volver a ser interlocutores validos, si no podemos dejar de
ser meros tomadores de opciones de lo que estd pasando en ¢l orden mun-
dial, va a ser dificil que podamos lograr la democracia desde [o local. El
error, aqui, serfa creer que hay que optar por uno u otro: hay que hacer anv
bos movimientos. Es mds, un poder nacional o supranacional (regional la-
tinoamericano) con sélidas bases en las socicdades locales, rendria una fuer-
za extraordinaria,

Una tercera consideracién es que, para evitat la tergiversacion de la pro-
puesta de descentralizaciéon —cambiando las formas pero manteniendo las
estructuras de dominio— y para, efectivamente, servir a la democratizacion, se
hace ya indispensable una reforma politica profunda, que no es una reforma
administrativa del Estado, sino una reforma del sistema politico.

Se habla mucho de la reforma del mercado, se habla mucho de la refor-
ma del Estado —haciendo referencia, en general, al aparato administrativo
del Estado-, pero el sistema polirico no aparece como objeto de reforma. El
problema aqui seria ver quién le pone el cascabel al gato, porque al sisterna
politico habria que reformatlo desde el mismo sistema politico. La tnica sa-
lida de esta aparente contradiccién es que sutja una fuerza politica que va-
ya mds alld del partido politico en sentdo estrecho, un amplio frente poli-
tico, social y cultural que logre controlar suficientes resortes del sistema po-
litico como para reformarlo desde adentro.

Una cuarta consideracién que quisiera plantear aquf es que, para cons-
tituir un frente que pueda encarar esta rarea histdrica, es necesario tener un
marco estratégico compartido, que supere viejos Jugares comunes y redefi-
na la relacién entre politica y cultura, y entre politica y economia.

Para dar ejemplos: en el campo culrural, cualquier propuesra de cambio
o cualquier nueva relacién de fo politico con lo culrural va a encontrar gne
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los medios masivos de comunicacién estdn controlados por grupos econé-
micos y que sus programadores estdn atrapados por la 1égica mercantil del
rating (ponderado por la capacidad de consumir de los distintos sectores del
publico), pero que sus programas tienen una gran acogida en los sectores
populares. Va a encontrar también un sistema educativo en crisis, pero al
que las mayorias siguen viendo como via de superacién o como canal de as-
censo social. Surgird, entonces, la cuestién de cémo se plantean las alterna-
tivas a estos estados de cosas. Habréd quien plantee que hay que buscar alter-
nativas a la forma de la telenovela, vista como una forma degradada de cul-
tura, o al informativo de noticias, y propondré programas culturales donde, a
través de una cimara fija, se dé clase a la gente sobre lo que estd pasando en
el pais o en el mundo, o programas con una gran sofisticacién en el manejo
de la imagen, pero que tienen poco que ver con lo que es la cultura popular
de partida, que tenderd a rechazarlos. O bien, por el otro lado, se podra plan-
tear la anti-escuela, la substitucién de los lenguajes profesionales por el len-
guaje comun de la gente, del maestro por el animador, de la transmisién de
conocimientos técnicos por la concienciacidn, y esto también podr4 ser re-
chazado desde la misma cultura popular. O se puede suponer que la gente an-
sfa. participar, multiplicando los foros y reuniones de informacién y discu-
sién, sin advertir que lo que las mayorfas preferiran, en principio, es que el
Estado les resuelva los problemas, y que otra valoracién de la participacién
supone un cambio cultural profundo. Entonces, es necesario reconocer y
comprender el punto de partida de la cultura y el saber popular y todas sus
contradicciones, para poder vincular la politica, el cambio, con la cultura.
Otro ejemplo es en relacién con la economia. Se estd dando una aper-
tura de la economia que se caracteriza por favorecer a los grupos monopé-
licos y, en particular, al capital financiero (ni siquiera al capital productivo).
Por otro lado, se estd dando una redefinicién de las politicas sociales, que
vienen a paliar las consecuencias sociales que genera esa apertura, tal como
manifiesta el objetivo, hoy asumido como prioritario por el Banco Mundial,
de aliviar la pobreza. Es decir, politicas asistenciales. Ante esto hay que re-
definir, hay que repensar qué es la politica social y en qué medida puede
cambiar las estructuras que reproducen la pobreza y no solamente paliarlas.
En esto hay grandes tareas, una de las cuales —l tiempo no alcanza para de-
sarrollar ninguna de estas cosas ahora— es repensar la economia popular co-
mo un tercer polo de la economia, y no nos referimos al sector informal ur-
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bano ni a los micro-emprendimientos, sino al conjunto de actividades eco-
némicas que tealizan los sectores populares, por propia iniciativa, o con el
apoyo, unas veces de las ONG (en general sin él), y otras del gobierno. Y
con popular no nos estamos refiriendo a la exrrema pobreza, ni siquiera a los
pobres en general, sino a los secrores de trabajadores de muy distintos nive-
les y situactones —muchos de ellos entrando en la categoria de nuevos po-
bres o con la posibilidad de hacerlo en los préximes afios— incluidos los sec-
tores medios urbanos. Otra tarea es redefinir la politica social desde a pers-
pectiva del desartollo humano y, finalmente, otra que menciono porque me
parece central, aunque puede parecer muy especifica, es plantear una retor-
ma fiscal profunda en estos paises®.

Un tltimo punto antes de terminar es que ese amplio frente politico-cul-
tural, con una perspectiva global y una vocacion nacional y latinoamericana,
tendria gue asumir en su inierior la heterogeneidad y las contradicciones del
campe popular, evitando la confromtacién a la cual la descentralizacion, a se-
cas, puede llevar. Porque la descentralizacién puede llevar af enfrencamiento
entre comunidades antes que al surgimiento de nuevos sujetos politicos ca-
paces de autodeteriminarse. Al articular en su interior esas identidades, esos
intereses, ese frente politico-cultural, mds que un mediador externo, debe-
ria ser parte del entramado de la vida popular, de la vida cultural, de la vi-
da econdmica, con capacidad para integrar en su interior muilriples puntos
y tipos de toiciativa.

Una de las consecuencias de esto puede ser que, dentro del movimien-
to mismo, se dé una diferenciacidn de roles, enrre quienes, trabajando di-
rectamente con las bases, pugnan por la descentralizacién desde abajo -y
desde su perspectiva ven al Estado cenural imponiendo limites innecesa-
rios—, y quienes, desde las instancias politicas centrales, asumen la tarea de
consolidar una correlacién de fuerzas que permita mantener abierta fa posi-
bilidad de una descentralizacidn democratizadora, y desde su perspectiva ven
a los activistas locales como entes voluntariosos que pretenden forzar los
tiempos y situaciones politicas. Y ambos representan momentos mutua-

5  Sobre esto puede verse: Coraggio, José Luis, 1393, “La construccion de upa zconomia popular
como harizonte para ciudades sin rumbo”. Quite: Ponencias de Fronesis, Ne. 7, v, Coraggio, José
L. 1994, “Contribuciones posibles de la economia popular urbana a Iz rransformacién productiva
con equidad”. Quito: Panencias de Frouesis, N=, 10,
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mente necesarios que deben integrarse en un proceso dialéctico de demo-
cratizacion.

Pero, ademas, las intervenciones deben ser, ellas mismas, integrales, y
contra eso conspira la inercia de la fragmentacién administrativa del Esta-
do. Como comentdbamos antes, uno puede comenzar por la organizacién
de un centro de educacién pre-escolar y la misma necesidad del proceso de
su desarrollo, lo lleva a vincularse con la comunidad, con la economia, con
la familia, con la politica. Pero en tanto las intervenciones estén burocriti-
camente divididas por sectores, llevadas a cabo por especialistas, e institu-
cionalizadas en secretarias planteadas como cotos administrativos, se redu-
cen las posibilidades de ayudar a transformar y a construir desde abajo.
Contradictoriamente, la misma cultura sindical de las organizaciones de
empleados piiblicos que defienden estrechamente intereses por lo demis le-
gitimos, puede ser un factor de esa resistencia al cambio.

En resumen: si no es parte de un proceso de profunda reforma del sis-
tema politico y de los sistemas de reproduccién econémica y cultural, la des-
centralizacién puede ser sélo un divertimento y no contribuir efectivamen-
te a la democratizacién. Advertir esto y operar estratégicamente requiere un
movimiento politico-cultural de orden por lo menos nacional, lo que indi-
ca que mds que fragmentar la sociedad en la bisqueda de nuevos sujetos so-
ciales o politicos, es necesaria una radical rearticulacién de lo local, lo sec-
torial y lo nacional, de la comunidad, la sociedad y el Estado.

Asi como se estdn recomponiendo las fuerzas econémicas a nivel global,
es fundamental recomponer creativamente las fuerzas politicas y sociales na-
cionales. Esto supone redefinir la relacién entre politica, economia y cultu-
ra, posibilitando el desarrollo de sujetos que, fundados en las practicas par-
ticipativas desde lo local, fortalezcan su capacidad para ser interlocutores en
la bisqueda de nuevos balances y nuevos sentidos universales.
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Hoy festejamos diez afios de existencia de la insrirucién con una conferen-
cia sobre el tema de descentralizacién a cargo de José Luis Coraggio. El Cen-
tro ha trabajado desde hace muchos afos sobre este tema y, junto con los
vecinos de Montevideo y las autoridades de las dos 1ltimas administracio-
nes, ha tratado de brindar su aporte para que el proceso de descentralizacién
llegue a buen término. Todos conocemos las dificultades anteriores y las ac-
tuales, propias de los nuevos caminos, y nos parece que todos tenemos que
poner el esfuetzo para que la sociedad civil de Montevideo y del pais, ocu-
pe realmente el lugar que le corresponde y tenga los 4mbitos y los espacios
para poder desplegar sus capacidades y realizar de esta manera una gestién
conjunta de los asuntos puablicos. Ademds, para nosotros es motivo de satis-
faccidn la presencia de José Luis Coraggio, un experto ampliamente cono-
cido. Ademds, nos parecia oportuno que, en algin momento, los vecinos de
Montevideo que estan discutiendo el tema y poniendo su esfuerzo para me-
jorar el proceso en marcha, nos diéramos un espacio de reflexién para salir
de lo cotidiano y abordar el tema més global, mds desde sus ejes estratégi-
cos v profundos. Por eso, creo, la respuesta ha sido tan numerosa: por ¢l in-

1 Publicado en Coraggio. I.1.. Descentralizacion: ef dia después,.., Cuadernos de Postgrado, Serie Cur-
sas ¥ Conferencias. Buenos Aires: Universidad de Buenos Aires.
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terés del tema y por la expectativa que despierta nuestro invitado de hoy. El
nos conoce porque ha estado en més de una oportunidad en Montevideo
trabajando en talleres, en seminarios, aportando sus reflexiones, y segura-
mente nos dejard hoy muchos elementos para que podamos seguir trabajan-
do oportunamente sobre el tema, va que dentro de pocos dias se realiza-
rin en Montevideo los talleres finales de Montevideo en Foro 11,

Conferencia

Para mf es un privilegio poder estar con ustedes cuando estin concentrados
reflexionando, repensando, evaluando el proceso tan rico de descentraliza-
cién en el que estdn embarcados. Me imagino lo que setd pasar por Monte-
video dentto de unos afios y cruzarme con algtin amigo al que le pregunta-
ré: “;cémo te val”, y que él me conteste: “acd andamos... descentralizan-
do...”. Ya van muchos afios de un proceso de descentralizacién que sigue,
que continta, que se profundiza, que se extiende a nuevas 4reas del queha-
cer municipal de esta ciudad, al punto que los visitantes tendemos a asociar
Montevideo con la palabra descentralizacién. Debo confesar un poquito de
envidia por lo que ustedes estin haciendo, algo de lo que apenas podemos
teorizar en otros lados. Pero debo confesar también que, a veces, me asalta
la duda de si no llegard un momento de cansancio por esta descentralizacidn
sin fin, porque el proceso mismo va generando nuevos desafios, nuevas ra-
reas. La descentralizacién siempre serd perfectible y, por lo tanto, nunca se-
r4 tatea acabada y en ral sentido, en verdad, nunca habrd cabalmente un dia
después...

Este proceso de descentralizacién parte de la voluntad politica y soctal de
modificar un sistema de gobierno local, de que la gente se vuelva a apropiar
de su gobierno para ganar en autonomia, en el control de sus propias vidas,
de que el gobierno sea mds transparente, de que la ciudadania pueda parti-
cipar de manera informada. Y todo eso no se logra con acercar los barrios a
los centros de administracién municipal, ni siquiera con abrir un espacio pa-
ra las inictativas de las bases en materia municipal. Incluso, si pensiramos la
descenrralizacién como el traslado de actividades y funciones del centro mu-
nicipal hacia la periferia, atin cuando se acabe de desconcentrar aquello que
puede ser desconcentrado, todavia quedard una carea de desarrollo horizon-
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tal, de vinculacién horizontal entre todos esos pequefios centros, entra todas
esas zonas, entre todas esas micro-comunas. Es mds, puede pensarse que, una
vez consolidado el esquema descentralizado de la ciudad, deberia ahora pa-
sarse a su equivalente en el orden nacional, con lo que se hace mds evidente
que no hay final a la vista para la vocacién descentralizadora.

Aun si se acepta esto, me parece 1til provocar otra mirada sobre el pro-
ceso en el que ustedes estdn involuctados al preguntar: “si hay un después
de la descentralizacién jen qué consiste?”. Suponiendo que se hubiera ago-
tado ese proceso o se hubiera agotado la voluntad de seguir impulsdndolo,
:qué vendria, cudl seria la nueva gran tarea que seguiria después de la des-
centralizacién? Desde ese hipotérico agoramiento de una etapa es que voy a
enfocar la conversacién con ustedes, no para distraer la atencién del proce-
so de descentralizacion y sus desafios actuales, sino para ver si no se estard
dejando para un después imaginario una rarca que es importante emptender
ya, dados los objetivos trascendentes que la motivan.

Parto de la base de que no estamos hablando de cualquier descentrali-
zacién. En Montevideo estamos hablando de una descentralizacion demo-
cratizadora. Ciertamente, esta descentralizacién presta mucha importancia a
instirucionalizar el uso eficiente y responsable de los recursos publicos, y pa-
ra eso modifica los mecanismos de gestién de modo que se liguen mds di-
rectamente las demandas sociales y el servicio publico. Pero mis all4 del ar-
guinento funcional, ésta es una descentralizacién que tiene como objetivo
estratégico la democratizacién, que tiene como objetivo la ampliacién de
una participacién popular en consejos vecinales, la rransparencia de la fun-
cién publica y la institucionalizacién de una esfera publica donde los ciuda
danos puedan discutir directamente los asuntos de su barrio, complemen-
tando al concejo deliberante, donde los representantes politicos del pueblo
deberian discutir los asuntos de la ciudad en su conjunto. El punto de lle-
gada de la descentralizacion parece ser la zona o el barrio, una agregacién te-
rrirorial de la sociedad hacia la cual se descentraliza este Municipio antes
centralizado, pero en realidad supone una transformacién fuerte de la socie-
dad y el gobierno local, y de la relacién entre ambos.

Por su misma naturaleza, esta descentralizacién amplia las posibilidades
de cambio politico-social, de democratizacién, de desburocratizacion. No es
s6lo una cuestién de reordenamiento de la administracién municipal, sino
que puede tener un impacto muy fuerte sobre los modos de hacer politica,
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sobre los modos de constituirse los actores politicos. Se habla de desburacra-
tizacion, de constitucidn de nuevas comunidades de base barrial como acto-
res colectivos, politicamente pluralisras, altamente representativos y muy
cercanos a sus bases, bases que en general son socialmente mds homogéneas
que la ciudad en su conjunto. Desde este punto de vista, la descentraliza-
cién puede ser vista como un despettador de comunidades territoriales, so-
ciales y culturales aletargadas por los procesos individualistas de constitu-
cién de la ciudadania, que enriquece las posibilidades de un sistema politi-
co democritico, donde los representantes permanecen al alcance del control
de sus representados y éstos no pierden ni su identidad ni la iniciativa.

Si esto se logra en Montevideo, hay que valoratlo mucho. Porque po-
dria darse otra descentralizacion, que en realidad serfa un nuevo proceso bu-
rocrdtico desconcentrado, una nueva forma de burocratizacién, una funcio-
nalizacién de las instancias descentralizadas para que predomine con reno-
vada legitimidad el interés de viejos o nuevos grupos minoritarios o la re-
produccién del mismo sistema de representacién politica alienado, donde
representantes y representados sigan separados, aunque dentro de unidades
territoriales mds limitadas.

En un proceso de descentralizacién democratizadora se redefinen, enton-
ces, las relaciones de vecindad, se reactivan identidades pasivas, se modifican
actitudes y disposiciones para ¢l gjercicio activo de la ciudadanfa, se hace mds
transparente la gestion del municipio. Pero debemos preguntarnos cudl es la
sustancia, cudl es la materia a la que dan forma estas nuevas relaciones poli-
ticas y culturales. Una posible limitacién seria que, al descentralizar, se reor-
ganizara lo mismo. Con un cambio de calidad en la gestidn, claro, con mds
eficiencia rambién, pero sin cambios en el contenido mismo de las funcio-
nes y de las competencias del municipio o de la autogestién local.

Es posible que, como consecuencia de la descentralizacién, puedan aho-
ra manifestarse mejor, pero no por ello resolverse, las contradicciones entre
los intereses micro-locales dentro de la ciudad y entre éstos y el interés ge-
neral, el interés comun, el interés de la ciudad como un todo. Esta contra-
diccién puede personificatse como un conflicto entre quienes, desde el go-
bierno central de la ciudad, tienen que atender las relaciones con el resto del
gobierno y con el resto del sistema politico, orientindose por proyectos de
orden macro-politico, y quienes, por otro lado, se dedican a apoyar la auto-
gestién en las bases, en los barrios, en los servicios municipales. M4s que
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una opcién, ésta es la manifestacién de una dialéctica interna al proceso de
descentralizacién, que puede adoptar la forma de diferencias entre quienes
estin apegados cotidianamente a la resolucién inmediata de problemas, que
ven cse centto que impulsa ta descentralizacién como muy lejano, que que-
rrfan que esté mds cerca, o que incluso tienen la utopfa de que desaparezca,
y quienes ven que el movimiento de conjunto de esta descentralizacién no
puede lograrse si ese bajar a la sociedad se lleva a ultranza, porque conside-
ran que la instancia estaral, [a instancia politica, sigue siendo fundamental
para poder cambiar el curso de la sociedad y revertir las tendencias que mds
nos preocupan, Esta dialéctica es tan insoslayable como lo es la necesidad de
articular ambos aspecros, superando una visién que asigna al nivel central
un contenido politico trascendente, v al zonal meramente la autogestion de
los servicios, porgue lo politico estd en todas partes, y porque las condicio-
nes pata una autogestion local no son meramente locales.

Pero no sélo lo politico debe preocuparnos. Puede baber una descentra-
lizacién democratizadora, que apunta a superar la alienacidn politica, pero
que deja sin tocar la principal fuente de alienacidn de los ciudadanos: la que
impone una economia que opeta a sus espaldas, como un proceso narurali-
zado que se libera en nombre del realismo y que nos golpea con el desem-
pleo, el aumento de una vida extremadamente precaria, ¢l detenimiento de
la industrializacién, la pérdida de poder adquisitivo y la pérdida de sobera-
nfa. Voy a sugerir que la voluntad politica que posibilita la descentralizacion
democratizadora debe asumir —en alglin momento- la promocién del desa-
rrollo econdémico local, para aprovechar al méximo las energias sociales que
raoviliza y para volverse auto-sustentable. ;Serd ésta la rarea que viene inme-
diatamente despnés de la primera etapa de descentralizaciéu? ;O serd que,
independientemente de las distintas etapas, deberfa haber una accién con-
vergente como parte de un mismo proyecto de cambio politico, cultural y
econdmico en que el poder politico y el poder econémico deben descentra-
lizarse juntos para consolidatse?

Un posible desarrollo de la dialéctica antes mencionada requeriria un
movimiento horizonal y de abajo hacia arriba que, no contento con el sur-
gimiento de nucvas identidades barriales, reconstituyera los sujetos politicos
metropolitanos, ahora con nuevas raices en las bases barriales, para plantear
en la esfera publica y con plena participacién no ya la cuestién de cada ba-
rrio y las necesidades y los conflictos concretos inmediatos, visibles para los
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vecinos, sino la cuestién urbana. Esta cuestién es mds concreta, porque asu-
me otras dimensiones de la realidad, pero parece mds abstracta para cada
ciudadano. En realidad, lo abstracto es la descentralizacién de un poder que
no puede ejercerse porque carece de recursos propios. La cuestién urbana es
cuestién de la ciudad en su conjunto y en todas sus dimensiones, es la cues-
tién del sentido de la ciudad, en buena medida marcado por la evolucién de
su base econémica, en vinculacién con otras regiones del pals y del mundo.
Asi, la descentralizacién no supone la desaparicién del centro, sino que, por
elevacidn, apunta a un cambio cualitativo de ese centro, a su fortalecimien-
to ya no como poder administrativo, sino como gobierno democritico re-
presentante de la ciudad en su conjunto, expresién politica plural de una so-
ciedad urbana. Es evidente que aqui estamos hablando de gobierno y no
meramente de administracién.

Entonces, se abre un nuevo desafio. Cémo se enfrenta, con qué recur-
sos, con qué posibilidades, con qué nuevo punto de partida, dependerd en
buena medida del contenido de ese proceso de descentralizacién. El movi-
miento descentralizador puede hacerse desconcentrando las firnciones mds
tradicionales del municipio, sin ampliarlas, para enfrentar los requerimien-
tos de una nueva época, de un mundo en proceso de globalizacién. Si se
acepta, ya sea por voluntad o por imposicién normativa, que la economia
es un contexto intocable, que es apenas el escenatio sobre el cual transcurre
esta descenctralizacién, y que, como escenario, no es susceptible de ser cam-
biado por los actores locales, se pierde una oportunidad de revitalizar al go-
bierno local y de dar bases mds firmes a la democracia local.

Si se acepta que el contexto econdmico no es de incumbencia de los po-
deres locales, sino que es materia del gobierno nacional o, lo que es peor,
que la economia no es de competencia de la voluntad politica, porque son
los procesos del mercado quienes la definen, entonces es posible que la des-
centralizacién constituya sujetos colectivos locales con esa misma impronta
y limitaciones. Y al llegar el momento de plantearse la tarea de definir, de-
mocriticamente, el sentido deseado para la ciudad como un todo, esa he-
rencia se revelard como dificultad adicional.

Podré hablarse, por ejemplo, de planificacién estratégica, pero el conte-
nido de esa planificacién estratégica estard limitado por las funciones tradi-
cionales del municipio, ocupado de las veredas, del trinsito, de las dreas ver-
des, de los usos del suelo urbano, con escasas funciones de promocién so-
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cial, donde predomina la gestién de la ctudad como espacio construido. Po-
drd hablarse del sentido de la ciudad, del perfil y la posicién deseados en un
mundo global para esta ciudad, pero esto no serd materia de construccién
local, sino apenas una expresién de deseos, contrapuesta ideolégicamente, a
las tendencias tecnolégicas y econdmicas o a las politicas econdmicas nacio-
nales que serdn las que efectivamente producirin las bases materiales de la
ciudad. El téumino desarrolle urbane, si queda encasillado a los enfoques
propios del urbanismo democritico, necesarios pero limitados, dejard de la-
do muchas de las preocupaciones prioritarias de la gente, las que tienen que
ver con su ingreso, con sus opottunidades de trabajo, con la pérdida de los
mecanismos de seguridad social, en suma, con la crisis del modelo indus-
trial v de su estado de bienestar.

Para ir mds alld seria necesatio reconstituir —en un segundo movimien-
to, ya no de descentralizacién sino horizonral y hacia arriba~, Ia sociedad ur-
bana, ese conjunto heterogéneo, contradictorio, de idenridades, no solo la
del bartio y la vecindad, sino las de clase, de género, las generacionales, las
corporativas, las politicas, las culturales. Esto llevaria a plantear como ur-
gente y mds significativo, no tanto atender a cémo se administran los fon-
dos y c6ino se ejercen las funciones municipales, sino qnién, cémo y hacia
dénde gobierna una metrépolis nacional, con qué grado de autonomfa y a
la vez de responsabilidad por el destino del conjunto de regiones de un pais.
Porque los objetivos estrarégicos que la metrépolis se plantee, y las funcio-
nes que su ciudadania arribuya a un gobierno local fortalecido por la reno-
vacién democritica y las capacidades de participacién logradas en la descen-
tralizacion, incidirdn sobre el pais en su conjunto.

Para asumir esa busqueda colectiva de sentido, el municipio debe in-
cluir entre sus funciones la promocién del desarrollo de estructuras econé-
micas que den base sélida a la vida de esta sociedad local. Dadas las limita-
ciones burocriticas o normativas de los municipios, para encarar ese desafio
suelen adoprarse formas ad hoc, como la de corporaciones de desarrollo lo-
cal, donde predominan las representaciones sectoriales y desiguales. Limi-
tarse a ese tipo de formas abriria la postbilidad de que el control democrs-
tico al que estd sometido el gobierno local sea eludido por la concertacién
corporativa ¥ que la politica sea sustituida por la negociacion entre Jos inte-
reses preexistentes del capital privado y la clase politica, dada la debilidad
usual de la representacién de las mayorias en ese tipo de institucidn.
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Encarar la cuestién econémica desde la ciudad y su municipio supone
gobernar y no s6lo administrar, posicionarse con un proyecto innovador en
procesos marcados por el cambio de época. Estd cambiando el estilo de de-
sarrollo predominante, estdn cambiando las tecnologias, estin cambiando
las correlaciones de fuerza, todo al mismo tiempo y a una velocidad verrigj-
nosa. La gran ciudad, que en el proceso de descentralizacién tiende a estar
reconcentrada en si misma, tiene ahora que abrir su perspectiva para aten-
der tres grandes desafios, de cuya adecuada resolucién dependerd cémo se
ubique en el nuevo sistema mundial. Estos tres desafios son: lograr compe-
titividad, lograr gobernabilidad, y logtar un desarrollo humano sustentable.
Un gobierno o una sociedad pueden adherirse, de palabra, a estos tres obje-
tivos estrarégicos, que dificilmente estdn ausentes de cualquier discurso po-
litico contemporineo, pero el significado efectivo que tengan dependerd de
cémo se jerarquizan, de cémo se encarnan en las politicas v en las pricticas
de todos los dfas, esto es lo que hace la diferencia.

Por ejemplo, una propuesta centrada en la competitividad de corto pla-
zo del secror empresarial exportador, afirmard que “sin competitividad no
habri politica social, no habrd distribucién, no habrd empleo, por lo tanto
tenermos que pasar este tesr como condicién previa de todo lo demas, tene-
mos que hacer que el sector empresarial sea competitivo en esta ciudad,
identificando la produccién o los servicios en que tenemos posibilidad de
competir inmediatamente, atraetlos y exportar para poder sustentar los equi-
librios macroeconémicos”. Esta vision a corto plazo de la competitividad,
atada al objetivo de atraer el capital global, suele estar asociada, como dirfa
la CEPAL, a una competitividad espirea, basada en la baja de los costos sa-
lariales, en la modernizacidn y baja de los costos de los servicios a la produc-
cién, en la elevacién de la eficiencia de la administracién priblica, la reduc-
cién de la presién tributaria y de todos los costos indirectos de seguridad so-
cial para las empresas, en la desregulacion del mercado de trabajo —que equi-
vale al desmantelamiento del sistena de los derechos humanos que tanto nos
costd conseguir—, en la canalizacién de la privatizacién y tercerizacién del
Estado hacia el sector empresarial; se basa también en la apertura de la eco-
nomia en nombre de la competencia, que nos abre a la importacién de bie-
nes y servicios producidos en sociedades con otra historia de derechos hu-
manos, de modo que, en nombre de la eficiencia, tenemos que sufrir la de-
socupacion y el freno de la industrializacién que ese dumping social signifi-
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ca. Paradéjicamente, cambién en nombre de la eficiencia, se crean mercados
cautivos de servicios bdsicos para monopolios no regulados por el Estado.

Otra propuesta para resolver este triple desafio estd centrada en la gober-
nabilidad vista como la vigencia legitima del gobierno local y de las estruc-
ruras estatales existentes, pero también como eficacia y eficiencia de fa admi-
nistracion publica y sus politicas. Atendiendo al objerivo de la reproduccién
del podet politico, esta versién busca un equilibrio entre politicas dirigidas
a lograr la comperitividad de que hablamos antes y politicas sociales que
compensan los efecros de la exclusién que aquella genera. Puede estar pen-
sada desde el inmediatismo politico o bien desde el teconocimiento de que
la competirividad de largo plazo y la perdurabilidad del ajuste estructural re-
quieren estabilidad politica, tesis que comparten, por ¢jemplo, el Banco In-
teramericano de Desarrollo y el PNUD, y para eso son necesarias politicas
sociales centradas en los sectores de extrema pobreza, que contribuyan a le-
gitimar ef sistema politico que garantiza las reglas del juego de la competiti-
vidad. La reduccién del Estado que acompafia esta vision puede también ro-
mar formas de descentralizacién o apelar a la concertacién utbana.

Una tercera propuesta, centrada en la sarisfacciéon de las necesidades bé
sicas de todos y en los equilibrios ecolégicos, propone resistir al desmante-
lamiento de las redes de seguridad social y de las garantias de cumplimien-
to de derechos humanos, sociales y politicos, intentando poner limires so-
ciales a la teproduccién del capiral y del poder politico. Esa propuesta pue-
de estar encarnada en ONG, o en movimientos sociales que ven al sistema
politico y al mercado como dos grandes mecanismos destructores de la vi-
da humana. Pero esta alternativa no llega a generar un proyecto de ciudad,
no termina de conectar la calidad de vida con la participacién en las estruc-
tutas econémicas o de poder, ni conecra la calidad de vida con una reestruc-
turacidén competitiva de la produccion.

Una cuarta opcién, que suscribo, pone el desarrollo humano sustenta-
ble como eje de sentido para el gobierno, la economia y la sociedad urba-
nas, asumiendo ¢! triple desafio mencionado. Es desde la perspectiva del de-
satrollo humano sustentable que se determina qué competitividad y qué go-
bernabilidad se propugnan. La gobernabilidad no es vista como la capaci-
dad de manipulacién simbélica o de la clientela para legitimac el sistema
desde el Estado, sino como una profundizacién de la democracia, como el
desarrollo de la autonomia de las mayorfas tespecto del poder de los grupos
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no alienantes con una importante autogestién de las mayorias. La competi-
tividad es vista como una competitividad auténtica, basada no en la degra-
dacién del trabajo o en la explotacion desmedida de los recursos natutales,
sino en el desarrollo de una sociedad integrada donde todos tienen oportu-
nidad de desarrollar sus capacidades, donde el capital humano es la ptinci-
pal inversién, basada en la calidad del conocimiento y la informacién de las
personas, en la generalizacién y efectiva utilizacién de las capacidades de
emprendimiento en todas las esferas de la vida.

Esta opcién no rechaza al mercado ni a la politica, pero rampoco admi-
te una divisién del trabajo en la que los agentes del mercado capitalista apa-
recen como responsables del perfil productivo y ocupacional de la ciudad,
mientras que los trabajadores aparecen como meros insumos 0 como con-
sumidores, cuyo nico recutso es apelar a la voluntad de la clase politica pa-
ra poner limites al capital. Es necesario evitar esa contraposicién simplista
entre poder econémico y poder politico, entre el mercado y la voluntad po-
litica que le pone limites. Para conformar otro polo de poder econémico-so-
cial, base de una mayor autonomia politica de las mayorias, se requiere la
democratizacién del poder econémico del sector publico y el fomento de un
sistema de ¢conomia popular

Para esta perspectiva, ¢l presupuesto publico debe ser participativo, pe-
ro esto requiere que el ejercicio de la ciudadania sea algo méds que una ne-
gociacién entre intereses particulares, micro-locales o sectoriales, y que se
constituya un sujeto colectivo representativo y capaz de pensar auténoma-
mente no s6lo su diversidad, sino la ciudad como un todo y a la vez reco-
nocet, responsablemente, su papel en el pais y en el mundo. Esta autono-
mia y esta altura politica deben basarse en un mayor control de las bases
econémicas de su reproduccién por las mayorfas de la poblacién. En este
sentido, el desarrollo de una economia popular urbana coadyuva a la demo-
cratizacion.

:Qué entiendo por economia popular urbana? No me refiero meramen-
te a los micro-emptendimientos por cuenta propia, al sector informal, a los
vendedores callejeros, a las cooperativas. Todo eso entra en la economia po-
pular, pero ésta va mucho mis. Abarca el conjunto de recursos, actividades
y relaciones econémicas de los sectores de la sociedad cuyo principal recur-
so es el trabajo: los trabajadores, asalariados o por cuenta propia. En este
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subsistema, el principal recurso no es el capital acumulado, aunque pueda
generar ahotros y cierta acumulacién productiva o de consumo. Sus ele-
mentos bdsicos no son empresas, sino unidades domésticas orientadas a la
reproduccién ampliada de la vida de sus miembros. Si estas unidades no
pueden realizar su fondo de trabajo entran en una crisis vital, y esto abarca
desde sectores medios hasta sectores de extrema pobreza. No estamos enton-
ces hablando sélo de los sectores més pobres.

Pot extensién, la economia popular abarca también todas las redes, to-
dos los sistemas que se han ido multiplicando para atender a la reproduc-
cién: las redes de ayuda mutua, las cooperadoras escolares y de salud, las
cooperativas de vivienda, de produccién, de abastecimiento o de comercia-
lizacidn, las obras sociales sindicales, los clubes, las asociaciones barriales de
mejoras, erc,

Por extensién adicional puede abarcat, en una sociedad con gestion par-
ticipativa, los programas y recursos pdblicos dirigidos a los sectores popula-
res de la ciudad, como el sistema escolar y de salud pdblicos, los sistemas
provisionales, las universidades publicas, etc. A esto se pueden sumar los
programas de organizaciones no gubernamenrales y otros orientados por los
intereses de estos mismos sectores. Hablamos, entonces, de una gran masa
y diversidad de recursos econdmicos que, si fueran manejados participariva
y eficientetnenre, podrian reorganizarse y potenciarse con un proyecto de
estimulo del desarrollo econémico local. El principal problema esrd hoy en
que, en nombre de Ja competitividad, los recursos publicos tiendan a ser
puestos al servicio de un proyecto de modernizacién basado en la construc-
cién de plataformas empresariales como islas modernas en un océano de po-
bres a los cuales se dirigen politicas compensatorias —inclnso a través de una
tercerizacion en que participan muchas ONG- que responden mis al défi-
cit de legitimidad del sistema, que a los intereses de los destinatarios. Otro
problema no menos importante es que los recursos de los sectores popula-
res y sus organizaciones no responden, en la acrualidad, a un programa de
conjunto, desgastando energias y perdiendo sinergia por su fragmentacién.

Si esro cambia, la economia de la ciudad futura puede ser pensada co-
mo una economia con tres subsistemas: la economia empresarial capiralista,
la economia publica y la economia popular. Acrualmenre, las relaciones en-
tre estos tres subsistemnas ccondémicos son asiméricas, lo que se refleja en
transacciones de gran inequidad para la economia popular: ni las finanzas
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publicas son equitativas, ni los precios relativos entre lo que vende la econo-
mia popular y lo que tiene que comprar del sector empresarial resultan de
estructuras ideales del mercado competitivo. Pero el futuro de la ciudad de-
pendera no sélo del desarrollo de un sector empresarial capitalista y de una
economfa publica eficientes, sino también del desarrollo de una pujante
economia popular, sin la cual las bases sistémicas de la competitividad y de
la democracia serian endebles.

La descentralizacién se estd dando en todo el mundo, aunque escasas ve-
ces como descentralizacién democratizadora. Igualmente, hay una concien-
cia universalmente generalizada de que el municipio tiene que asumir fun-
ciones nuevas, siendo una de ellas la promocién del desarrollo local aunque,
nuevamente, rara vez como promocioén de la economia popular. Se trata en
ambos casos de una opcién abierta con la que se estd experimentando cre-
cientemente. No es nada ficil, porque estamos justamente en un momento
en que lo local mismo es dificil de definir, pues parece tender a desdibujar-
se en el espacio globalizado. La globalizacién le pone al desarrollo local lfmi-
tes mediados por los administradores nacionales del ajuste estructural. Tam-
bién le pone limites una normatividad que sigue viendo al municipio en -
minos tradicionales. Por ello, es fundamental redefinir las instituciones de
gobierno metropolitano, pero también plantear otras variantes del ajuste,
mds equitativas, integradoras y no duales. Eso s6lo puede hacerse desde una
sociedad local fuerte por sus raices democraticas, pero también por la con-
viccién que da compartir y experimentar la potencialidad de un proyecto de
desarrollo que requiere ampliar sus [imites. Cuando se intenta superar esos
limites, la cuestién urbana se convierte en una cuestién de orden nacional.

Mientras no llegue ese momento, las fuerzas democriticas locales y sus
bases sociales pueden avanzar mds alld de una descentralizacién administra-
tiva, profundizando y consolidando la democratizacién alcanzada, si em-
prenden al mismo tiempo acciones en la esfera econémica, que adelanten la
necesaria ampliacion del ejercicio de su voluntad. Una sociedad urbana que
se ha probado relativamente auténoma en sus iniciativas, que ha mostrado
la posibilidad de un gobierno m4s participativo, que comienza a socializar
la gestién entre sus ciudadanos, se potenciaria al emprender acciones siste-
mdticas en su base econdémica, condicién para presentarse en el mundo glo-
bal como una ciudad integral, cuya competitividad se basa en el desarrollo
humano generalizado y en la estabilidad de una democracia no formal.
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Dialogo
Preguntas

* Una primera gran inquietud tiene que ver con cémo fortalecer la socie-
dad civil, cémo alcanzar la autonomfa efectiva y respetar las decisiones
de Jos concejos vecinales. Vinculada con ésta, surgen dudas acerca de los
dmbicos de la informacion, publicacién y difusion de las tareas realiza-
das; por dltimo, hay interrogantes sobre los mecanismos para profundi-
zar la descentralizacién e institucionalizar los concejos vecinales. Como
se puede advertir, estos planteamientos estan muy teferidos a lo que es-
tamos discutiendo aquf...

¢ ;Cree que la descentralizacién del poder politico en Montevideo es la
correcta y eficiente, y no aumenta los escalones burocrdticos?

* ;Qué ha ocurrido con la intencién de incorporar un ombudsman veci-
nal, y qué lugar se le ha asignado en la estructura municipal?

»  ;Qué perfil de ciudadano forma una ciudad descentralizada? ;Qué ripo
de educacion / capacitacién requicte el proceso de descentralizacién?
:Qué rol tienen los movimientos sociales en este proceso?

Respuesta

Tomé nota de algunas palabras clave en las preguntas leidas, por ejemplo, la
palabra “eficiencia”. Creo que tenemos que revisar el concepto de eficiencia
antes de convertitlo en criterio de decisién. Es decir: ;qué es ser eficiente?,
;c6mo se juzga la eficiencia? Hoy en dia estd de moda decir que una activi-
dad es eficiente si pasa el test del mercado, si puede competir en el merca-
do. Como consecuencia, al propender a esa eficiencia en servicios publicos
como la educaci6n o la salud, se estdn introyectando en el Estado valores
mercantiles, conceptos de eficiencia que son propios del mercado. ;Qué di-
ce la teorfa del mercado? Dice que si un empresario (o el Estado) organiza
tecursos y lanza al mercado determinados productos y no puede venderlos,
es potque lo que cstd produciendo es de baja calidad, o porque lo estd lle-
vando a costos demasiados altos. Dice que si pierde y quiebra en esa com-
petencia en el mercado, se benefician los consumidores, porque habri gana-
do otro que produce mejor.
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Es una linda teoria, que ignora que los consumidores son ellos mismos
productores, y que la desocupacion que genera la competencia internacio-
nal salvaje los golpea por la espalda en hechos como desempleo, precariza-
cién y pérdida de oportunidades. En realidad, es una ideologia, porque
oculta que los que ganan la competencia en el mercado real no son necesa-
riamente los que usan mejor los recursos humanos y naturales ni los que
producen a menotes costos ni los que producen los productos de mejor ca-
lidad, porque la competencia es una lucha donde se usan armas de todo t-
po para triunfar, donde se agotan recursos no renovables aprovechando que
sus precios no reflejan su valor social, donde se venden al consumidor no
s6lo las cualidades fisico-quimicas y los servicios que acompafian a los pro-
ductos, sino también sus imdgenes, con las que se manipulan los deseos ¥
miedos de la gente; por lo que detrds del aparente poder de los consumido-
res, sc ejerce un poder material y simbélico del que los monopolios de la co-
municacién tienen una gran cuota.

Un hipermercado internacional puede llegar a una ciudad en nombre de
la modernidad y destruir a miles de pequefios comercios ¢ industrias impor-
tando contenedores de mercaderfas baratas o incluso vendiendo por debajo
del costo. Lamentablemente, este proceso se estd generalizando en América
Latina. Curiosamente, en EEUU hay ciudades donde la sociedad local, co-
nocedora ya de este fenémeno, toma las calles y dice “no queremos mds hi-
permercados, porque destruyen nuestras fuentes de trabajo”. No se trata de
una competencia basada en la eficiencia, sino en el ejercicio del poder eco-
némico, compensable, en este ejemplo, sélo con un poder social o politice.

;Es mis eficiente una administracién descentralizada? No creo que se
pueda generalizar una respuesta. Que los costos bajen o suban dependerd
del servicio y de las formas en que se teorganiza cuando se descentraliza su
prestacion. Pero la comparacién se complica mds cuando la descenrraliza-
cién medifica la calidad misma de los servicios {por ejemplo, al adecuarlos
a las necesidades reales de la gente). ;Qué pasa si cuestan algo mds, pero se
proveen servicios de mejor calidad? ;Cémo contabilizo los posibles efectos
de control de la corrupcién, o los del desarrollo de las capacidades de em-
prendimiento de los habirantes de la ciudad, a raiz de su participacién en
los procesos complejos de administracién municipal? ;Céme contabilizo ia
pérdida de poder social y politico que significa dejar en manos de monopo-
lios la decisién de quién tiene derechos a satisfacer sus necesidades basicas?
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En todo caso, el grado y forma de la descentralizacién no deberia decidirse
exclusiva ni principalmente en érminos de la definicién estrecha de eficien-
cia de mercado.

:Debe el Municipio prestar servicios de teléfonos o de salud? Puede afis-
marse como principio que el Estado es ineficiente por naruraleza ¢ impul-
sar la privatizacién. Pero al hacerlo se dejard en manos de poderes monopé-
licos, cuyo interés es la ganancia, y a los que no les interesa garantizar el ac-
ceso de todos los ciudadanos a la comunicacion o a servicios de salud. ;Que-
remos esa “eficiencia” Porque derrds de la palabra eficiencia hay la consoli-
daci6n, dificil de revertir, y a escalas que nunca vimos, de un podet centra-
lizado, que estd controlando los servicios bdsicos de la ciudad, condicion és-
ra adversa para la autonomfa y la democracia.

Hay otras eficiencias, como la eficiencia social, donde algo puede no ser
eficiente desde el punto de vista de la ganancia, pero puede constituir la ma-
nera mds econémica de satisfacer las necesidades bdsicas de todos. En algu-
nas actividades y bajo ciertas condiciones, el mecanismo de mercado puede
promover esa eficiencia y hacerlo de manera convergente con la bisqueda
de la ganancia. Pero hace tiempo que se establecié que para los bienes pi-
blicos o cuasi publicos, para los bienes de la cultura, o para actividades es-
trarégicas para la vida o la defensa, el Estado tiene un papel fundamental al
que no puede renunciar.

En cuanto a la pregunta sobre ¢l burocratismo: efectivamente, la des-
centralizacién puede consolidar un nuevo modo de ser burocritico. La de-
cisién colectiva descentralizada puede significar una multiplicacién de posr
ciones, funciones y jerarquias, nuevas divisiones funcionales del trabajo,
etc., porque se piensa que, para que se instituctonalice, la descentralizacién
debe cristalizarse a través de formas juridicas estables, organigramas y todo
lo demds. En sentido amplio, una institucién es una pauta compartida de
comportamiento, como el de buena vecindad, o el de la ética del funciona-
rio publico, y no necesariamente requiere de organigramas o leyes. O pue-
den existir las reglamentaciones formales y ser burladas por el accionar real,
snformal. En todo caso, si quien atiende una demanda lo hace aplicando la
rutina que corresponde a la funcién o posicién que se le asignd, ya tenemos
recreada una nueva burocratizacién, aunque esa posicién parezca estar cer-
ca de la gente. Me parece que el burocratismo todavia lo llevamos adentro,
que no estd en los organigramas ni se resuelve con otro organigrama.
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Lo mismo pasa con el omébudsman. Puede ser una figura iitil, pero a mi
me llama la atencién que debamos poner en manos de una figura o perso-
nificar en un cuadro del organigrama la vigilancia de derechos que estin
siendo violados masiva, sistemdtica y estructuralmente. ;No terminari el
ombudsman convirtiéndose en una burocratizada ventanilla de reclamos de
todo tipo? ;No son los mis diversos movimientos y organizaciones sociales
y politicas unos medios democratizados de comunicacién social, un sistema
de jusricia accesible, los que pueden ejercer con eficacia esa vigilancia?

:Cudl serd el perfil del ciudadano, o qué perfil del ciudadano forma la
ciudad descentralizada? No podriamos decir que “todo lo descentralizado es
mejor” o que es mds formativo, ni que cuando mds abajo estd un funciona-
rio en una jerarquia decisoria, mejor informado y menos alienado estd. Jus-
tamente en un mundo en proceso de globalizacién, un proceso que se ca-
racteriza por una violenta concentracién del conocimiento y la produccién
de informacion, pensar en llevar el poder a los barrios, a las manzanas, guia-
dos por la reflexién de propiciat la capacidad de autogestionar los propios
servicios, es extremadamente limitado. Sin duda que la descentralizacién es
un buen antidoto para enfrentar la opacidad de las relaciones administrati-
vo-politicas. Pero lo es sobre todo si permite la reconstitucién de un sujeto
politico supra-local, de un sujeto con voluntad para encarar la cuestién de
sus propias bases econémicas. Por eso me parece que todo este activismo,
toda esta lucha por [a autodeterminacién, que en dltima instancia es lo que
significa un proceso de descentralizacién democratizador, tiene que incluir
-mejot mds remprano que tarde- la cuestién de las bases econdémicas de esa
autodeterminacién.

Preguntas

* ;Cudl seria, a su juicio y en este momento, la mejor articulacién del
avance de la descentralizacién de Montevideo con el plan de ordena-
miento tertitorial que se estd llevando adelante en esa ciudad?

» ;Cémo podria continuar la descentralizacién, cuando existen cuerpos
que no tienen marcos juridicos, que fueron electos por el voto univer-
sal y que no son escuchados por las autoridades?

*  ;Necesita la descentralizacion una previa capacidad de gestidn a nivel lo-
cal?, ;seria un fracaso implementar un proceso descentralizador sin for-
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talecer la capacidad de digerir el mismo proceso por los actores locales?,
:c6mo solucionar esta problemdtica, proyecto o experiencia piloto?

Respuesta

En todo caso, si se ve al gobierno local como administracién municipal tra-
dicional, muchas de cuyas funciones tienen tradicionalmente que ver con el
funcionamiento del espacio construido, con el orden urbano, cuande uno
dice “municipio” estd pensando que esta nocion tiene mucho que ver con el
urbanismo. Se podria pensar que la descentralizacién de eso implica una au-
togestién micro local del espacio construido, y que, en tal sentido, la gente
va a discutir las obras: si se hace o no esta calle, si se construyen estaciona-
mientos en esta plaza o se limpian los desagiies, dénde se pone un dispen-
sario, dénde una guarderia, etc., o sea, una problemdtica no urbana sino ur-
banistica.

El habitat es muy importante para la vida, pero también muy limitado
para asegurar su calidad, porque la vida tiene otras dimensiones y, como di-
je, la econdmica es muy importante. Desde ese punto de vista, llama la aten-
cién que se multipliquen en América Latina planes estratégicos que son fun-
damentalmente una concertacién de la ciudad como cosa urbanistica, de la
ciudad como espacio construido, donde se intenta compatibilizar, por ejem-
plo, la necesidad de una plataforma moderna para el Centro de Servicios Fi-
nancieros con la demanda de infraestructura bdsica de los sectores popula-
res. Si esta ciudad se propone ser el Centro Financiero del Mercosur, ;qué
necesita? Una plataforma moderna, con seguridad, con edificios compara-
bles a lo de los centros financieros del resto del mundo, limpia de basura y
de violencia, con espacios suficientes para estacionamientos, muy comuni-
cada, cerca de aeropuertos, y con autopistas que lleven a los lugares de des-
canso. Si esto meramente se superpone al resto de la ciudad, se crea una ciu-
dad dual, porque quedan fuera los pobres y los sectores medios, que segui-
rin empobreciéndose sin oportunidades econdmicas minimas. Los indica-
dores macroeconémicos pueden ser muy buenos pero la vida de la mayoria
de la gente se puede tornar miserable. Se puede plantear esa una posible
compatibilidad negociando un minimo de infraestructura de vivienda, de
calles, de servicios para los barrios.



122 José Luis Coraggio

Se trata de una concertacién de intereses con poderes muy desiguales,
en la que, en todo caso, no se ve como surge un sentido estrarégico defini-
do por una sociedad que se piensa a s{ misma y decide qué papel quiere ju-
gar, entre los posibles; cdmo va a enrrar en el juego de la competencia inter
nacional, si va a tratar de ser como Kuala Lumpur, si va a tratar de ser co-
mo Curitiba o cudl va a ser su identidad propia como ciudad. Por ahf ten-
dria que empezar la definicién estratégica. En general, lo que se puede en-
contrar es un juego de planificacién urbana muy sectorial, muy disciplina-
tio, que puede ser muy bueno técnicamente, pero que sigue evitando enca-
rar el nudo central del desafio que enfrentamos.

Una de las preguntas planreadas parece afirmar que hay funcionarios o
personas electas pero que no son escuchadas. Yo no puedo abrir juicio al res-
pecro. Sin duda que estos procesos llevan a la formacién de nuevos actoresy,
al hacerlos pasar por la criba de los sistemas electorales, se ven impregnados
de las posibilidades y las limitaciones de un sistema politico basado en la
competencia electoral entre parridos. Si tal fuera el caso, no habria mayor no-
vedad en que uno pueda elegir y después no tenga nada més que decir hasta
la préxima eleccidn, o que pueda ser elegido y no tener los poderes que se su-
pone que se le confirieron. Esto es parte de un sisrema politico competirivo
basado en partidos (hasta ahora no se ha encontrado una manera mejor de
organizar la politica), y puede reproducirse en el interior de un proceso de
descentralizacién que pasa por (o coexiste con) los partidos politicos, pero es-
td en nosotros advertirlo, rectificarlo y corregirlo continuamente.

En cuanto a lo de fa previa capacidad de gestién a nivel local, el proble-
ma con la palabra “previa” es que en general nos lleva al inmovilismo. Siem-
pre hace falta una condicién previa para hacer mejor cualquiet cosa. Yo pre-
ferirfa decir que habria que “hacerlo simultdneamente”. En educacién sabe-
mos las limitaciones de ensefiar teéricamente y que después venga la practi-
ca. Cuando se puede, es mejor desarrollar un saber teérico junro con un sa-
ber practico. En este caso, la capacitacién puede darse al mismo tiempo que
se van poniendo a prueba las nuevas formas de representacién, de participa-
cién y de gestién, No creo que tengan que ser previas; es mds, me parece
que ensefianzas demasiado anticipadas podrian ser muy te6ricas y poco es-
timulantes.
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Preguntas

* Inreresa que profundice acerca de la relacién descentralizacién-territo-

rialidad-identidad local.

* En un proceso de descentralizacién democratizador, ;es posible articu-
lar / integrar intereses distinros segiin los factores econémicos?

* ;Qué experiencias existen donde se haya combinado la descentraliza-
cién politica con un desarrollo econémico social sustentable?

* ;Podria explicar algin caso de desarrollo de economia popular?

* ;Cbmo es vista por usted la globalizacién: como una realidad, como un
proceso 0 como una legitimacién discursiva, y en cada tema, cémo mi-
ra lo local en relacién a la consideracién anterior?

*  El desarrollo de las contradicciones de la economia popular urbana con
las leyes de mercado.

Respuesta

Son pregunras muy importantes, que apenas podré comentar o elaborar un
poquito, ademds de que habria que aclarar el sentido de algunas de ellas.

Lo de identidad local, primero: en un trabajo que lei recientemente de
Roselli, él hace -demasiado brevemente para mi gusto- una referencia a lo que
puede significar Ja descentralizacion en el contexto histérico de una sociedad
que ha pasado por un periodo largo en el que se han desdibujado identida-
des, y sugiere que este proceso de descentralizacién podria venir a revitalizar
o despertar lo que estaba dormido, mds que a crear lo que no existia.

Sila identidad de vecino alguna vez tuvo vigencia y presencia importan-
te, y luego fue aletargada, este proceso la puede reviralizar o incluso desarro-
llarla, al abrir un espacio que posibilita asignar recursos participativamente,
decidir juntos como tiene que hacerse una determinada obra, dénde riene
que ubicarse o quién se hace cargo de los efectos -negativos para unos y po-
sitivos para otros- de una determinada intervencién. En ese didlogo, en ese
encuentro, puede forjarse una nueva identidad de vecino, pero sobre la ma-
triz de aquella identidad antecedente y adormecida. No es nada ficil que es-
to resulte, pero no es imposible. Sentado como visitante en las reuniones de
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Asambleas en Porto Alegre, pude ver cémo, después de dos rondas de pre-
supuesto participativo, gente de fas mdis variadas formaciones y extracciones
sociales era capaz de cuestionar muy ajustadamente, muy finamente, las jus-
tificaciones que hacian funcionarios de la Prefeitura de porqué no se habia
avanzado en determinada obra. Tenfan una capacidad nueva, y se podia ver
que iba emergiendo una unidad en la diversidad. Mientras todos estaban
enfrentados en este momento a un funcionario que, a juicio de ellos, no ha-
bia cumplido su funcién, estaban pensando no en ef interés de cada uno, si-
no en el interés de su zona. Pero estos procesos llevan tiempo, requieren
continuidad. Que el P7 siga siende reelecto en Porto Alegte contribuird a
consolidar esa cultura ciudadana.

Aqui me contaban hoy lo que puede pasar en una zona donde el cante-
grilnecesita que la basura esté cerca, y la zona residencial de nivel medio ne-
cesita que esté lo més lejos posible. Conflictos de esos siempre hubo pero,
en la medida en que se puedan it expresando y elaborando en un encuen-
tro democritico, se irdn forjande nuevas identidades. Ahota, tengo mis du-
das de que se trate de una identidad focal No soy proclive a idealizar lo lo-
cal por sobre lo global, lo nacional o le sectorial; lo local puede ser el mun-
do de los caudillos y de la dependencia interpersonal. Si tuvieta que optar
entre eso y la dependencia a una clase politica, no estoy muy claro de que
lo primero sea mejor. ;Qué quiere decir una identidad local? Puede tener
que ver con un club de fitbol, puede tener que ver con una historia migra-
toria, puede tener que ver con clase social o con etnia; es muy complicado
el tema, y no podriamos resolverlo sin saber cudles son las relaciones histé-
ricas concretas entre todas estas dimensiones.

La posibilidad de integrar intereses distintos estd relacionada con lo que
decfa antes. ;Qué quiere decir integrar? ;Podemos volver a plancear la cues-
tién del interés comin? Para algunos es tema superado, y sélo quedatfa ha-
blar de intereses particulares y de concertacion o negociacidn entre ellos. Sin
embargo, m parece que si aceptamos esto, estaremos perdiendo una pers-
pectiva que nos ayudaba a comprendet ¢l cardcter necesario y los alcances
del Estado en la superacidn de una sociedad civil salvaje. En todo caso, el
concepto de interés comiin nos petmite ver las limitaciones de proponer la
suma de los inteceses particulares contradictorios o el predominio de algu-
nos intereses particulares sobre los otros. Si es una construccién social, ;cé-
mo se construye? La respuesta tiene que ver fundamentalmente con la poli-
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tica. Es posible que los modos de hacer politica desarrollados durante el re-
torno a la democracia no siempre sean la mejor manera de construir el in-
terés comun; que haya mucho de sobte imposicién de la l6gica perversa de
la competencia electoral, que hace que el politico no pueda descuidar el test
del niimero de votantes; y que se vuelva tan dificil arriesgar una propuesta
de sentido compartible que no sea el resultado ni de la falsa suma ni de la
negociacién desigual entre inrereses preexistentes.

En cuanto a la economia popular, siempre aparece esta pregunta: ;“dén-
de estd?, es una idea que me puede gustar, pero quiero un ejemplo, un caso
concreto que pueda ir a visitar y ver como funciona”. Que los hay, los hay.
Uno puede ir a Villa El Salvador, en Lima, y observar cémo en el desierto
surgi¢ una organizacién de varios centenares de miles de habitantes que se
autogobiernan, que tienen sus propios municipios, que encaran la promo-
cién econémica, que han tenido que llevar una lucha muy dificil pero han
construido una sociedad local. Ese me patece un buen ejemplo, pero no es
sdlo ni principalmente ejemplo de economia popular. Es un ejemplo de
proceso cultural, econémico, politico, de construccién social. O puedo dar
el ejemplo de la Grameen Bank, una gran ONG en Bangla Desh, que da cré-
ditos solidarios y tiene tan bajas tasas de motosidad que ha llamado la aten-
cién del Banco Mundial. Digamos que yo encontrara diez, cien ejemplos.
Serfan ejemplos de otros palises, o de otras épocas. Habria que responder la
otra pregunta: ;y qué tiene que ver con nosotros?, ;qué tiene que ver con
nuestra cultura, con nuestros politicos? Si traigo el ejemplo de Maguita Cus-
hunchic, con raices del mundo indigena ecuatoriano, ;nos va a servir? Si trai-
go ¢l ejemplo de lo que se pudo hacer en la Nicaragua revolucionaria, ;nos
va a servir?

Ejemplos hay, los hubo, pero el problema es qué se puede hacer aquf y
ahora. Y para responder, hay que hacer un anilisis concreto de esta situacién
concreta, y cruzarlo con la experiencia adquirida en los procesos de trans-
formacién social y politica. En esto, el papel de la ciencia o de la prediccién
cientifica es ver lo que todavia no se advierte en la superficie de la realidad.
No se trata, meramente, de describir o interpretat lo que existe, sino funda-
mentalmente de mostrar posibilidades que todavia no se han encarnado en
ejemplos. Todas las teorfas cientificas y las tecnologfas estdn basadas en hi-
potesis sobte esttucturas o situaciones que no pueden observarse. El extraor-
dinario desarrollo de la fisica, que hace que hoy vivamos con todos estos ar-



126 José Luis Coraggio

tefactos, con todos estas fotos de los planetas y con todas estas nuevas con-
cepciones sobre el origen y la conectividad del mundo, se basé en concep-
tos imposibles de ser vividos directamente desde la experiencia. Apuesto a
que si hacemos el andlisis concreto, concluiremos con que la posibilidad es-
t4, aqui en el presente y en la historia. Estd en manos del Uruguay, por ejem-
plo, o en la rica historia del cooperativismo en este pais. Estd también en el
vacfo de oportunidades y la crisis de legitimidad de un sistema que se ha ror-
nado abiertamente excluyente para amplios sectores sociales. Si quieren us-
tedes, podemos ir hacia atrds y pensar que, hace cincuenta afos, alguien de-
cia que estos paises podian industrializarse a partir de politicas del Esrado,
y habia quienes preguntaban: “;dénde, c6mo, qué pais periférico que no sea
socialista se industrializé por accién del Estado?”. Y nos industrializamos, y
fue con el apoyo de ideologias y metodologias nada radicales como la de
CEPAL, el desarrollismo, que pudimos cambiar nuestras estructuras pro-
ductivas. No tengo otra respuesta a la pregunta, pero creo que el problema
estd en la pregunta. Hay que probar e investigar en esta realidad si esa posi-
bilidad existe o no.

Y en cuanto a si la globalizacién es un mero concepto o si existe. Si no
existe, ;qué es lo que nos golpea? Si yo siento cierto dolor en la nuca, mi ex-
periencia me hace dar vuelta buscando algo que riene que existir y me gol-
pea. ;Serd un concepto lo que estd destruyendo nuestras instituciones de re-
gulacién del mercado, lo que est4 generando estas tasas de desocupacion de
dos digitos, de las que ahora nos dicen que son estructurales, lo que estd des-
mantelando todos los sistemas de Seguridad Social y de Derechos Huma-
nos? Lldmenlo globalizacién, llimenlo nueva organizacién del poder mun-
dial, llimenlo revolucién tecnolégica y unificacién del mercado mundial;
podemos ponerle el nombre que quietan, pero hay algo ahi que, ademds de
ser un concepto, es una realidad. Tiene que ser algo real, porque si no exis-
te no se explica que tenga tantos efectos materiales.

Creo que hablé demasiado. Para terminar, quisiera reafirmar la profun-
da admiracién que tengo por el proceso de descentralizacién que Uds. estdn
llevando a cabo, mostrando que un sistema politico similar en su forma al
de mi pais, puede auto reformatse, puede abrir espacios y efectivizar posibi-
lidades de la democracia. Y también quiero transmitir mi expectativa por la
profundizacién de ese proceso. Entre otras, me parece que se ha abierto la
posibilidad de avanzar hacia un sujeto social y politico capaz de hacerse car-
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go de la ciudad como un todo, capaz de situarse como ciudadano de la ca-
pital nacional y como ciudadano del mundo. He tratado de sugerir que pa-
ra efectivizar esa posibilidad, puede ayudar asumir la cuesrién de la econo-
mia de manera coherente con el proyecto que planted la descentralizacién.






Condiciones de la planificacién
estratégica urbana y el desarrollo en red!

(1998)

Me parece interesante analizar la forma que toma la convocatoria a esta reu-
nién: el sustanivo principal es “articulacién’. Esa parece ser la rarea funda-
mental que debemos encarar. ;Articulacién de qué? De planes estratégicos de
cindades, planes que se supone que ya existen, pero que estdn adn aislados,
no vinculados, no articulados entre si. Sin embargo, antes de, o junto con el
esfuerzo de articulacién, posiblemente haya que poner en marcha o profun-
dizar la planificacion estratégica en cada ciudad.

No se trata de desmerecer los importantes y ejemplares intentos en tal
sentido’, sino de reconocer que, mds alld de la difusién de su metodologia,
sus instituciones y su terminologia, no se trata sélo de arricular lo existente,
sino de crear las condiciones para impulsar su realizacién plena. Baste men-
cionar, como origen de una duda genérica sobre la efectividad alcanzada en
la planificacion estratégica, que no parece haberse cumplido una de sus con-
diciones: la institucionalizacidn de objetivos y politicas de Estado (que invo-
lucren todos los niveles: local, provincial, nacional). Es decir, nos encontra-
mos con la ausencia de politicas asumidas por un Estado capaz de pensar y
actuar de manera coherente e {nter generacionalmente, lo que supone haber
superado la competencia entre niveles de gobierno, asi como el cortoplacis-

1 Intervencién comeo experto invitado al Seminario Técnico “Armiculacion de planes estrarégicos de
ciudades como promacién del desarrollo equilibrade de la regién del Mercosur”, Rio Cuarto, 27-
28 de julio de 1998 (version edirada).

2 El presupuesto participativo de Porto Alegre, la descencralizactén de Montevideo, la participacion
en instancias de planificacidn estratégica en Cordoba, las polfticas ambientales de Critiba, la Pin-
moeidn det desarrollo de Ppmes de Rafaela, son algunocs de estos ejemplos.



mo y el oportunismo usual de los gobiernos de turno®. Como en un sistema
democritico, los principales partidos tienden a turnarse en el gobierno, las
politicas deben estar enraizadas en consensos o, al menos, en acuerdos en-
tre representantes legitimos de los diversos sectores permanentes de la ciu-
dad, para lo que éstos deberfan haber participado en la definicién, imple-
menracion y control. La situacidn de transicién socio—politica y reestructu-
racion post-industrial por la que atravesamos no ha ayudado a ello.

Dos procesos asociados con esta transicién hacen que una planificacién
estratégica efectiva sea tan deseable como dificil:

Por un lado, el desequilibrio de fuerzas entre capital y trabajo, cremen-
damente desfavorable para el segundo, manifestado en la continua centrali-
zacién del capical global y la continua fragmentacién de la clase trabajado-
ra, requiere politicas de largo aliento, que respondan a un interés politico
mds complejo que la mera representacién de los sectores mds organizados y
capaces de hacer lobbying. Pero a la vez, como resultado del ttiunfo del mo-
vimiento neoconservador -usualmente identificado con las figuras de Rea-
gan v Thatcher y el derrumbe de socialismo real-, también se ha redefiuido
el balance de fuerzas entre el poder politico y el poder econémico del capi-
tal mds concentrado, lo que ha debilirado al primero y liberado al segundo
de los limites dirigidos a salvaguardar los derechos de los ciudadanos, e in-
cluso la estabilidad de los sistemas.

Por otro lado, la conjuncién de una revolucién tecnolégica, comparable
con la de la revolucién industrial pero més generalizada y vertiginosa, con
la reorganizacién del capital claramente hegemonizado por su sector finan-
ciero, imprime a los modos de produccién y de vida ritmos de transforma-
cién, incomparables con los lentos procesos de respuesta de gobiernos, or-
ganismos y sociedades civiles. Ello abre una brecha dindmica que por mo-
mentos parece insalvable.

Estos procesos generan gran incertidumbre sobre el futuro, haciendo
necesaria, mds que una planificacién, la institucionalizacién de escenarios,
en que multiples actores dotados de capacidad de respuesta rdpida puedan
ir conjugéndose, orientados no por una divisién del trabajo predetermina-

3 'También en este terreno hay que ver como nn ejemplo la continuidad de las politicas de Poreo Ale-
gre, si bien estdn vinculadas a la permanencia de un partdo en el gobierno local, y esto no es lo mis-
mo que la insritucionalizacién de politicas de Estado, independientes de cudl sea el partido gober-
nante.
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da, sino por objetivos estratégicos compartidos. En ese sentido, pata acele-
rar la creatividad positiva en pro del desarrollo, su sujeto deberd ser multi-
facético, heterogéneo, y sin una estructuracién fija de competencias y fun-
clones, lo que permite que los liderazgos e iniciativas emerjan de un proce-
so plural v no ditigido centralmente.

Una de las dificultades en los periodos de transicién es la ausencia de
una teoria del sistema en transicién o del nuevo sistema resultante. En esa
situacién, se tiende a proyectar el futuro de manera lineal, prolongando las
tendencias recientes. En este momento, ello arroja resultados catastréficos.
Hacer este tipo de proyecciones supone simplistamente que las sociedades
nacionales y el sistema mundial no desarrollardn ninguna capacidad de au-
to regulacién, o que se trata de totalidades naturales, sin contradicciones,
que pueden seguir moviéndose en la misma direccién por mera inercia. La
tarea de los intelectuales es superar esas proyecciones superficiales y avanzar
con hipétesis probables sobre posibilidades que esta realidad en transicién
encietta, pero que para efectivizarse deben estar acompaiiadas de programas
adecuados de accién colectiva. En condiciones de tanta fluidez, mds que un
plan, lo que se requiere es programar un contexto institucional que conten-
ga y oriente las acciones de todbs los agentes del desarrollo urbano en un
contexto cambianre y de alta conflictividad. Y esto es mds un desafio poli-
tico que técnico.

Sila prediccién del desarrollo posible y deseable de nuestras sociedades
urbanas debe ser sostenida por un programa sistematico de accidn, surge
otra dificultad: la ausencia de un sujeto sociopolitico capaz de asumirlo. A
esto contribuyen:

* el debilitamiento auto infligido o impuesto del Estado nacional en sus
capacidades de decidir y hacer (algo que se refleja en el verbo usado en
la convocatoria a este evento: “promover”, que puede inrercambiarse
con “facilitar”, “acompafiar”, etc.), y el evidente cortoplacismo y oporeu-
nismo electoralista de los agentes del sistema politico, que ha puesto en
cuestion su legitimidad;

* la crisis de representacién de la sociedad, producto de la pérdida de sig-
nificacién de las categorias sociales y formas de agregacién propias del
estilo industrialista de desarrollo, lo que hace dificil generar en la esfera
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ptiblica los consensos o acuerdos sociales de largo plazo que requicre
una efectiva accion esrratégica;

* la atn limitada capacidad de los gobiernos locales para asumir la tarea
que se les viene asignando, de representar y atender a las sociedades lo-
cales y a la vez competir con otros lugares por las inversiones del capi-
tal global vistas como wnica via de desarrollo’.

Como dijimos, la convocatoria pone en el centro de atencién de esta comi-
sién la articulacidn de planes estratégicos. Tal articulacién tiene dos dimen-
siones: una, subjetiva, politica, que implica desarrollar en los participantes
de la planificacion estratégica de cada ciudad la conciencia de la necesidad
0, al menos, de la conveniencia de dar prioridad al intercambio con deter-
minadas ciudades, conformando redes dentro de una cultura de competen-
cia cooperativa que propenda a lograr un equilibrio entre ciudades y subre-
giones. Otra, objetiva, supone que de hecho se vaya configurando un sub-
sistema de intercambios y cooperaciones, un recorte regional y transnacio-
nal del sistema global de flujos’, constituido por la red de ciudades y sus
subsistemas regionales de influencia, Esto implica facilirar e incentivar las
relaciones entre los elementos de ese subsistema, no sélo mejorando las vias
y medios de transporte de bienes (en lo que se viene haciendo énfasis) y de
personas, asi como las vias de comunicacién, de informacién y mensajes, si-
no avanzando activamente hacia una integraciéon cultural que aproveche el
rico potencial de las diferencias entre ciudades y regiones, a través de la cit-
culacién de ideas, proyectos, innovaciones y bienes simbdélicos en general.
Dado que la organizacién de la produccién matetial parece librada al
mercado y sus agentes monopdlicos, se tiende a hablar de fomentar el ruris-
mo, las visitas de artistas, las competencias deportivas, los intercambios de
bienes simbédlicos; pero esto es insuficiente. Se requicre no tanto de inter-
cambiar productos como de Aarer juntes en todas las dreas. Esto produciria
que la articulacién no sea una conexién externa y posteriof, sino interna y

4  No deja de ser contradicrorio que se pugne por lograr inversiones del gran capital. De lograrlas, sus
representantes deberian estar sentados en la mesa de concertacidn ded plan estratégico, con una ca-
pacidad de imponer sus intereses, desproporcionada con relacién a los efectos de empleo o desarro-
llo social que pueden inducir con su presencia.

5 Sobre el sistema global de Aujos, ver: Castells, Manuel, 1997-1998. La era dr la informacidn, econo-
mia, saciedad y cultrera (volimenes 1 y 2}, Madrid: Alianza.
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simultdnea con la planificacién estratégica en cada ciudad de la red. Es po-
sible incentivar la visita de maestros entre ciudades y paises, pero otra cosa
es que vayan a rrabajar juntos por periodos significativos. Es posible muld-
plicar encuentros como éste, pero otra cosa es ponerse a producir juntos una
base comiin de plan estratégico que abarque la regién®. La accién polirica
conjunta en las instancias mundiales es otra via poco urilizada en un con-
texto que incita al bilateralismo y donde la competencia en un juego suma
cero. Es importante avanzar en la integracién de un sistema regional de for-
macién superior e investigacion, donde se multipliquen los proyectos coo-
perativos, se flexibilice la aceptacién de titulos y se facilite la formacién con-
junta de profesionales e intelectuales.

Sobre todo esto se viene avanzando en alguna medida, pero los tiempos
de las burocracias y la resistencia de los intereses corporativos hacen deses-
perantemente lenta su teaccién en comparacion con la vertiginosidad de las
transformaciones y nuevos desafios que plantean la revolucién tecnolégica,
la globalizacién de los mercados y la reestructuracion del capital. La tarea no
es simple: una articulacién profunda entre ptoyectos urbanos requiere com-
partir no solo merodologias sino las normas ISO, que tienden a regular el
mercado mundial, los sistemas juridicos, las politicas econdmicas, las poli-
ticas sociales, los cédigos culturales.

Se dice que la revolucién de las comunicaciones y los transportes y la
globalizacién de los mercados nos han libetado de las barreras estatales, que
las distancias han sido substituidas pot el tiempo, que el mundo se hace ve-
cino. No es dificil volvet cotidiana una interaccién entre sectotes de cipu-
la, como la que caracterizé la integracidn latinoamericana correspondiente
al modelo indusrrialista. Una integracion de las plantas y getencias de las
emnpresas que vienen a copar el mercado regional, una integracién de las cla-
ses de altos ingresos por el turismo, una integracién de las tecnocracias em-
presariales y estatales, de las clases profesionales que comparten el dmbito
especial de la clase ejecutiva en los aviones, de los intelectuales que compar-
ten seminarios internacionales, una integracién de las declaraciones diplo-
mdticas. La espacialidad de las relaciones entre elites era ya de dmbito supra-
nacional y pasard facilmente a ser global.

6 En esta direccidn. parece como una inversidn de aleo impacto fomentar Ja inreraccién ¢ intercam-
bio de los secrores medios urbanos.
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Pero en sus antipodas sociales, los sectores urbanos empobrecidos y ex-
cluidos se reconcentran en 4mbitos micro locales, sin siquiera derecho de ac-
ceso a su ciudad como totalidad, restringidos por razones de penuria econd-
mica a campos de concentracién de pobres, donde se vuelve prohibitivo el
costo de salir a buscar trabajo o de llegar a trabajos precarios y mal pagos, y
donde hasta salir a caminar por la calle es riesgoso. Apenas la television -con
sus programas enlatados para el mercado global- y el hipermercado -donde
se adquieren bienes esenciales producidos en regiones remotas-, permiten a
las mayorias participar pasivamente como miembros de un sistema global.
Las calles se vuelven espacios tomados por las bandas de jovenes encerrados
en el barrio, dedicados a cobrar peaje a los forasteros que se atreven a incur-
sionar en él. La ciudad alta y la ciudad baja se distancian, a la vez que las
ciudades altas se vinculan y acercan entre si.

En esto es fundamental no contundir la articulacién de un mercado re-
gional con la articulacién de un sistema productive regional, El primero es ca-
paz de inducir una ola de inversiones globales atraidas por mercados cauti-
vos, geogrificamente concentrados y de altos ingresos, garantizados por go-
biernos corruptos o atenaceados por las presiones del FMI y el BM, lo que
explica las altas tasas de ganancia monopolista que pueden lograr en com-
paracién con el centro o con otras regiones de la periferia mundial. Sin em-
bargo, esas inversiones (notablemente presentes en el rubro de servicios pu-
blicos privatizados, sistemas financieros y de seguros, comercializacién mi-
notista, etc.) son tan destructivas como modernizantes, y se agotan cuando
terminan de copar el mercado regional’. La integraci6n al sistema global de
nuestras sociedades parece requerir la conformacién de un sistema regional
de redes de ciudades y 4reas que tenga capacidad sistémica para producir
competirivamente en el mercado global. Lo que se requiere son inversiones
dirigidas a la produccién o sustitucién de importaciones de bienes transa-
bles, incluso como condicién para que la estabilidad monetaria y financiera
se puedan sostenet.

-

7 Ver: José Luis Coraggio, "La pobernabilidad de las grandes ciudades: sus condiciones econdmicas
(con especial referencia a la Ciudad de Buenos Aires)”, en: Venesia, Juan Carlos {Comp.). 1988. Fo-
liticas Pablicas y Desarvollo Local,. Rosario: FLACSO-CEI-Instituro de Desarrollo Regional.
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Volviendo a la convocatoria de este encuentro: jarticulacién para qué?,
si el objetivo estratégico de la articulacién es lograt -como se indica- un de-
sarrollo equilibtado del Mercosur, podrfamos parafrasear el refrin popular y
decir: “el desarrollo equilibrado comienza por casa”, es decir, por el equili-
brio socioecondmico y politico interno de cada ciudad. La mera articula-
cién de ciudades -ellas mismas desintegradas, no comperitivas e ingoberna-
bles- y de sus planes -ellos mismos sin sustento socio—politico-, no podria
generar un desarrollo equilibrado como derrame del eventual crecimiento
adicional logrado por la articulacién. Tal posibilidad no es plausible ni en
teorfa ni sobre la base de la experiencia.

Ef sentido de la articulacidn es hacer posible -por la escala de recursos
articulados y los efectos de la cooperacidn- la insercién de las mayorias en
sociedades urbanas crecientemente integradas en lo interno. En el mundo
globalizado que comienza a emerger, para ser competitivas, las ciudades de-
ben ser parte de un ifsrerna regional interurbano e internacional. Para ello
no alcanza con el intercambio de informacién ni con el tendido de auropis-
tas. Se requiete una radicalizacién de la democracia, que permira expresar
auténomamente los intereses de las mayorias; se requiete una gestién local
eficiente y participativa, que permita a la ciudadania asumir responsable-
mente los prohlemas y compartir la busqueda de soluciones; se requiere un
desarrollo de la economia popular no centrada en el capiral sino en el tra-
bajo (o en el capital humano); se requiere un desarrollo del sistema educa-
tivo, de fotmacidn superior y de investigacién, orientados hacia la produc-
cidn y difusién de conocimientos, pertinentes para encarar los problemas
criticos del desarrollo y potenciar equirativa y sostenidamente las capacida-
des de emprendimiento y comprensién de todos los ciudadanos; se requie-
re tener otro poder de negociacién con los monopolios globales y establecer
mecanismos eficaces de regulacién del mercado. Se requiere, en suma, apun-
tar no a la cantidad por mera agregacion de ciudades, sino al cambio de cali-
dad. Si no se avanza en esta direccion, las redes de ciudades serdin débiles,
pues se limitardn al encuentro de elites ilegitimas, sin otro proyecto que su
continuado enriquecimiento y sin capacidad de garanttzar la gobernabilidad
de sus propias ciudades.

Pero el proyecto de promover el surgimiento de una red de ciudades in-
tegradas ¢ integradoras de una gran regidn competitiva en el sistema global
no podria tampoco lograrse, si esta coalicién de gobiernos y sociedades lo-
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cales no logra incidir en las macro politicas de orden nacional e internacio-
nal . En el contexto hostil de la politica macroeconémica neoliberal, es im-
posible generalizar procesos de desarrollo desde lo Jocal o regional. Es pre-
ciso recuperar la soberania en el manejo de la moneda nacional, al menos
mienttas las otras regiones del mundo no acaten las reglas del juego, decla-
radas pero no respetadas por sus mismos impulsores, de anular el proteccio-
nismo. En esto, Brasil ain conserva un grado de autonomfa que la Argen-
tina perdid, al anulat subsidios de un tajo y atar mecinicamente el peso al
délar estadounidense, y esa diferencia serd materia de conflicto y de desi-
gualdad, por la tendencia a que las actividades industriales se desplacen ha-
cia Brasil, debido a las diferencias en rentabilidad que va generando la bre-
cha creciente entre ambas monedas.

Es preciso volver mds progresivo y hacer cumplir el sistema impositivo,
aligerando el sistema de justicia y acabando con la impunidad y los blandos
blanqueos sistemdticos. Es necesatio regular el mercado de crédito y los
mercados de servicios piblicos urbanos, impidiendo los comportamientos
monopolistas que encarecen el consumo y la inversién productiva. Es pre-
ciso reorientar los recursos de las politicas sociales, hoy no sustentables y
apenas compensatorias, volcdndolas a la promocién de estructuras produc-
tivas basadas en el trabajo y la reproduccién ampliada de la vida, y de este
modo crear un sustrato fértil para el desarrollo de las Pymes'. Es convenien-
te sancar ecolégicamente a estas ciudades y regiones, controlando las estra-
regias privadas de pasar a otros o a futuras generaciones los costos de su
irresponsabilidad tecnolégica.

Una estrategia social no es un mapa rigido ni un conjunto de normas
que otros deben cumplir. Es un marco amplio de orientacién de acciones y
de regulacién del conflicto de muy diversos agentes ¢ intereses. El desarro-
Lo equilibrado no podri ser resultado de un ejercicio tecnécrata de reinge-
nierfa social de las ciudades del futuro. Hay demasiada incertidumbre y
conflictividad acumulada para que ése pueda ser el procedimiento. El cam-
bio emergerd como institucionalizacién de nuevas pricticas, valores, cédi-

& Ver: Coraggio, José Luis, (1999}, “La Polidca Urbana Metropolitana Frente a la Globalizacién™.
EUREN® 69.

9 Ver: Coraggio, José Luis. (1998). Economiz Urbana: la perspectiva papular. Quiro: Abya-Yala-1L-
DI1S-FLACSO.
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gos, y como cristalizacién de nuevas formas de organizacién y generacién de
recursos orientados por esa estrategia. Esto requiere gobiernos nacionales,
provinciales y locales radicalmente democriticos, capaces de representar,
orientar, alentar, promover y hacer confluir las fuerzas positivas que puede
desatar la profunda insatisfaccién de las mayorias urbanas por el actual es-
tado de cosas, por el continuo juego electoralista de los actores del sistema
politico, y por el caricrer de intocable del proyecto excluyenre de las elites.
En esro es fundamental tener claro que los agentes del desarrollo no son ex-
clusivamente los empresarios, como parecen creer los organismos intetna-
cionales, la CEPAL incluida. Son agentes del desarrollo los gobiernos, las
cooperativas, las redes de solidatidad social, los sistemas educativos y los me-
dios de produccién simbdlica, los movimientos sociales y culturales, las
fuerzas politicas y sindicales que compartan una estrategia de desarrollo in-
regrador que supere el tribalismo y €] corporativismo. Esos agentes necesi-
tan ser convocados por proyectos incluyentes, plausibles y movilizadores de
la volunead.

En el momento actual es imprescindible una ruptura epistemolégica pa-
ra emprender seriamente esta empresa. Esa voluntad -que es por dltimo, po-
litica- necesita superar el sentdo conuin instalado para legitimar el proyec-
to neoconservador, que pretende que la economia estd sujeta a leyes natura-
les, que los gobiernos deben atender a los equilibrios de un modelo macroe-
conémico determinado; falsa sabiduria que nadie expresa mejor que los eco-
nomistas que adoptan ef papel de gurdis y sacerdotes del idolo del mercado.

Las ansiedades que pretenden satisfacerse con ejemplos previos de éxi-
to garantizado deben calmarse. El tiempo del cambio no puede ser corto.
Al menos 30 anos Ilevé industrializat esta misma region, constiruir la
Unién Europea o que surgiera el Silficon Valley, y no serd menor el tiempo
de la integracion y consolidacién de esta region del Mercosur como una de
las grandes regiones del mundo. Sostener la voluntad colectiva tanto tiem-
po requiere de un teconocimiento realista de la realidad en proceso y de
utopias motivadoras, asi como de compartir la experiencia de una crecien-
te sucesion de éxitos que demuestren que el cambio es posible. Se deben
rambién generar otras expecrativas en la juvenrud, reinstalando la nocién
de progreso en el imaginario social y revalorizando ol significado de un
ptoyecto social compartido.






De la descentralizacion intraurbana
a la descentralizacién regional'

(1999)

Me parece que hay algunas preguntas que seria interesante plantearnos des-
de la nueva perspectiva de la descentralizacién en el interior del pais (Uru-
guay). ;Qué pueden esperar los ciudadanos de los departamentos del inte-
rior del pais de un proceso de descentralizacién? La experiencia de la des-
centralizacién ntraurbana en Montevideo no sélo ha repercurido en la vi-
da de los ciudadanos de esta ciudad, sino que se ha proyectado en América
Latina, inspirando a quienes pretenden democrarizar el gobierno de otras
ciudades. ;En qué medida esa experiencia puede trasladarse hacia los nive-
les regionales? ;Qué adecuaciones deberia sufrir? ;Qué nuevos desafios im-
plica esta nueva dimensién de la descentralizacién? ;Qué significa la descen-
rralizacién democratizadora en el dmbito departamental o, mejor dicho, en
el dmbito nacional, pues ahora se plantea como ley nacional este proceso de
descentralizacion? No pretendo contestar estas preguntas, sino sélo elaborar
algunas ideas sobre ellas.

Alcance politico de la descentralizacién democratizadora

En primer lugar, me parece que desde la perspectiva de las localidades del
interior, se puede esperar que la descentralizacién implique un acercamien-
t0, un acceso a los lugares en donde se toman las decisiones, donde hay que
ir a hacer los trdmites, donde hay que ir a peticionar o a exigir. Se puede es-

1 Publicade en Varios Autores, (1999} Descentralizacién y Democracia, Un debate necesarso, Montevi-
dear Agencia Espaiiola de Cooperacién Internacional - Intendencia Municipal de Moneevideo.
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perar adicionalmente también que no sélo ese lugar esté mds cerca, sino que
también tenga otro ofdo, otta empatfa: que escuche y que atienda de otra
manera las demandas, las peticiones. Pero también se puede esperar que no
s6lo el poder se acerque, sino que se redistribuya, o sea que parte de ese po-
der pase del lado de los que dejan de ser peticionantes para ser ciudadanos
que diagnostican, otganizan la resolucién de problemas y deciden ellos mis-
mos cuiles son las prioridades. Este es un nivel mds profundo, y desde ese
punto de vista la descentralizacién en el 4mbito nacional puede implicar no
s6lo una redistribucién de poder en la capital departamental al interior del
departamento, sino de la nacién al interior. O, si quicten ustedes, de la ca-
pital hacia el resto del pais. Hay, entonces, varios poderes acumulados que
deberian redistribuirse territorialmente.

Sin embargo, creo que hay una dimensién adicional, tal vez la mds sig-
nificativa de una descentralizacién democratizadora, que no se limira a acer-
car fisicamente los centros del poder redistribuyéndolos, sino que hace algo
mis: crea nuevos poderes. Es decir, no se trata de un juego suma-cero, en
donde los que hoy detentan el poder piblico van a pasar a ser una parte de
ese poder a niveles inferiores en una jerarquia de centros de decisién, sino
que se generan nuevos poderes que se agregan a los existentes, que los ba-
lancean, que los contrarrestan y que, sobre todo, hacen una suma de poder
mayor, de modo que roda la regién se proyecta con otro poder en el escena-
rio nacional, y a su vez, todo el pafs se proyecta con otro poder en la esce-
na internacional.

Lo planteado es bien distinto a pensar el problema como una mera re-
distribucién de poderes existentes. Desde ese punto de vista el proyecto de-
mocritico de un proceso de descentralizacién debe tener una perspectiva so-
cietal que apunta a generar nuevos poderes a la vez que a refundar el poder
existente. De alguna manera apunta, y creo que estd claro en el programa de
descentralizacién de estos diez afios en Montevideo, a generar un nuevo es-
tilo politico, a fortalecer, refunddndola, la democracia, a hacer que el poder
politico, el poder del Estado, no sea uno de ctipula sino un poder apoyado
solidamente en la ciudadania, que respalda, controla y acompafa a sus re-
presentantes. Es decir, una democracia no sélo representativa sino partici-
pativa: una democracia mds plena.
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Un proceso de descentralizacidn democratizadora implica no solamen-
te cambiar la ubicacién de las oficinas del Estado, dénde se toman las deci-
siones y quiénes las toman, sino que supone la ejecucién de cambios insti-
tucionales importantes que van mds alld de la legalidad. Aqui hoy se expli-
¢6 muy clatamente que pueden haber leyes que abren posibilidades, pero
que esas posibilidades no llegar a efectivizarse. Las leyes quedan vacias si no
hay cambios en los compottamientos, st no hay cambios en las relaciones.
Desde ese punto de vista, el proceso de descentralizacién detona, pone en
marcha, acelera una cantidad de cambios. El principal, como decia antes,
deberia ser el cambio en el estilo politico, en el modo de representarse, de
participar, de ser responsable ante aquellos a quienes se representa. Implica,
también, cambios en las relaciones entre el gobierno y la sociedad civil, y
dentro de ésta dlima.

Por lo dicho, seria una falsa opcién pensar que se trata de un traspaso
de poderes del Estado a la sociedad o del Estade al mercado, en esta triada
Estado-mercado-sociedad, que se usa tanto hoy para pensar la descentrali-
zacién: no es suficiente pensar que las buenas propuestas pasan por devol-
vetle a la sociedad civil las responsabilidades que tuvo un Estado que se cen-
traliz6, que se alien6 y que se separé de la sociedad. Por otro lado, hay que
fortalecer politicamente al Estado, democratizindolo, porque el poder del
Estado es muy impottante en un mundo global. Renunciar a tener un Es-
tado fuerte, apostar a lo local, a lo pequefio y aislado en un mundo que es-
td globalizado es, de alguna maneta, presentarse desvalido en este juego de
fuerzas que es el mercado y el sistema polftico global.

Algunas especificidades de la descentralizacién regional

Otra consideracién que me gustarfa traer a la discusién es que hay una gran
diferencia -por la visién que exige y las pricticas que permite e inspira- en-
tre lo que es una sociedad urbana, como gran envolvente integradora de los
barrios de una gran ciudad, y un conjunto de comunidades locales de una
region o, si existiera, una sociedad regional. Para comenzar, muchas veces las
regiones o las localidades estdn identificadas, por ejemplo, con Jos produc-
tos que producen o con cdmo se producen. La zona del arroz, de la cuenca
lechera, del minifundio, de las cooperativas agrarias, de las haciendas... Eso
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no pasa generaimente con los barrios de una ciudad, pues no se identifica
una zona con productos o relaciones de produccién. En el espacio regional
la produccidn se evidencia como fuerza organizadota de las identidades, de
los conflictos sociales, y las crisis regionales muchas veces tienen que ver con
lo que pasa con las transformaciones productivas o con la evolucién del
mercado de uno, dos o tres productos, rara vez mas. Entonces, la produc-
cién de las regiones o las localidades es algo muy central para caracterizar su
historia, sus intereses, sus problemas. Cosa que en la gran ciudad esrd ram-
bién, pero estd oculto: hay que hacer un esfuerzo analitico pata sacarlo a luz.

Pareciera que en Ja ciudad puede haber un proceso de descentralizacién
y democratizacién que no toca nunca el tema de la produccién. Sin embat-
go, en ¢l dmbito regional o nacional, no tocar el tema de la produccién pue-
de implicar una descentralizacién vacia. La produccidn, los servicios, el apo-
yo v la circulacién de la produccidn, su organizacién misma, tienen que ser
convertidos en temas para una gestién democritica de las politicas estatales.
Por ello mismo, hay que descentralizar pero sin perder la unidad de los pro-
cesos productivos, manteniendo o creando un espacio de integracién y re-
gulacién de los conflictos y cooperaciones interregionales,

En las regiones hay otras distancias, hay otras discontinuidades: las co-
munidades en una gran ciudad estin casi pegadas una a la otra. En la ciu-
dad hay segregacién, hay diferenciacion, en ocasiones muy fuerte, pero en
general ésta no es ran evidente como cuando uno tiene espacios vacios o es-
pacios de produccién diferenciada y localidades con cotidianeidades separa-
das. Las Jocalidades y las comunidades en los espacios regionales estan mu-
cho mds diferenciadas. Incluso sus contraposiciones, en tanto comunidades
diversas, suelen ser mucho mis fuerres. El localismo puede adquirir una
fuerza especial en la diferenciacién tradicional entre una localidad y otra,
respecto a lo que puede pasar al interior de una ciudad.

Las regiones son grandes agregados heterogéneos donde hay muchas co-
munidades y donde la sociedad como tal -0 sea la articulacién de todas esas
comunidades en una entidad mayor que les da sentido, que mantiene las di-
ferencias pero las articula- muchas veces no existe, muchas veces no hay tal
cosa como una sociedad regional. Parte importante de un proceso de des-
centralizacion regional democratizadora es permitir que esas comunidades
se articulen horizontalmente, se constituyan en sociedad y tengan otra par-
ticipacién en la vida nacional. Desde luego, el localismo va a ser un tema en
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la desceneralizacién. Pero el localismo que encontramos es también, de al-
guna manera, la respuesta a su conrrapartida: el centralismo de la Capital o
de la cabecera departamental.

El problema se totna complejo porque es posible que la cabecera depar-
tamental se vea como periferia contrapuesta al centro nacional y tenga, pot
ranto, dificulrad para percibirse como centralisra respecto a su propio depar-
ramento. Justamente la descenrralizacién democratizadora puede hacer que
los intereses comunes del departamento no sélo no se pulvericen, sino que
se articulen y refuercen desde las bases ante el centro nacional. También
puede venir a cuestionar la unidad del departamento, atravesado regiones
trans-depattamentales con historias, culturas o intereses comunes.

La descentralizacidén puede venir a establecer de otra manera las idendi-
dades colectivas, sin que tengan que aparecer como localismos fragmenca-
dos en reaccion a un sistema donde hay un centro que impone condiciones
tan fuertes y asiméricas que provocan o fortalecen estas reacciones. Un es-
pacio regional con localidades diferenciadas, con poderes locales, histéricos,
constituidos muchas veces alrededor de personas, caudillos o caciques, alre-
dedor de relaciones clientelares, es un mundo politico que exacerba cosas
que vemos también eu las ciudades, pero que ahi aparecen con mayor trans-
parencia.

La democratizacién puede y riene que interferir, debe tener un efecto en
ese mundo de organizacién de lo politico cimentado a pattir de relaciones
extremadamente personales de dependencia. Este es otro fenémeno que
tendria una fuerza particular eu una descentralizacién en el 4mbito nacio-
nal o departamental. En cada departamento habri que volver a plantearse
qué es el gobietno de rodos, cdmo hacer que se expresen los intereses de las
mayorias, pero que a su vez se atiendan los intereses de todos los sectores de
cada Departamento o de cada conjunro de localidades. Los sujetos y las for-
mas de agregacién social son distintos a los de una gran ciudad. aparecen
nuevos actores y nuevas formas de agregacion y contradiccién. Se requieren
nuevas destrezas y capacidades para reconocer la tealidad por parte de los
impulsores de la descentralizacidn.
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La produccién como problema para la
gestion descentralizada en el 4mbito regional

Deciamos que al pasar a una descentralizacién en el plano nacional o regio-
nal, la produccién se pone en el centro. Y desde ese punto de vista hay que
evitar algunas falsas opciones que ya se planteaban para las politicas publi-
cas en la ciudad, pero que aparecen ahora de una manera mis clara. En ge-
neral, es un error separar conceptual y pricticamente las politicas sociales
de las politicas econdmicas, lo que ocurre al aceptar que, por ejemplo, a los
gobiernos locales no les toca la politica econdmica, que ésta compete a otro
nivel (el nacional). Esto es posible si se admite que el poder piblico puede
hacer algo con la economia, porque hay otra ideologia que dice que no se
puede hacer nada, o sea que la economifa es hoy un dato inamovible para
los gobiernos, porque estd globalizada y porque escapa a los podetes nacio-
nales y locales. En esa visidn, al poder local sélo le corresponde mejorar la
calidad de vida de los sectores locales que estdn en peores condiciones, com-
pensar los efectos del mercado global; lo dnico que puede hacer es prestar
scrvicios a la poblacidn. Se los puede descentralizar, privatizar o concesionar,
o se los puede administrar de una manera mds eficaz segin propugna la co-
rriente de la gerencia social, que tiende a hacer mis eficientes las mismas po-
liticas sociales compensadoras y asisiencialistas, Esas politicas, descentraliza-
das o no, no desarrollan sujetos auténomos, exacerban la dependencia y los
efectos psicosociales de la exclusién del mercado. Programas de esta indole
dan atencién inmediata a las necesidades inmediatas sin resolvet el proble-
ma de fondo: que las capacidades de sectores y micro regiones estdn que-
dando excluidas de manera estructural, y no son ya valoradas por la socie-
dad de mercado.

En un espacio regional es evidente que si vamos puramente a descentra
lizar las mismas politicas asistencialistas, no vamos a atender el problema
fundamental que es la produccién v las relaciones sociales de produccién.
Es central atender la produccién de cada regién, una produccién que pue-
de ser agraria, agroindustrial, industrial, extractiva, que puede ser de servi-
cios como el turismo, ¥ que se ubica muchas veces directamente en un mer-
cado mundial. Esa produccién puede estar pasando por momentos de crisis
de distinto tipo: de competitividad o debidas a la apertuta econémica que
hace que haya dejado de ser competitiva; crisis porque ha sido apropiada o
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comprada por un capital monopolista que estd reorganizando la produccién
y expulsando fuerzas de trabajo.

Para encatar esto, hace falta nuevos szberes de los agentes de la descentra-
lizacién. ;Cémo descentralizar las politicas publicas con respecto a procesos
que ya no son los de reproduccién de la familia y la vida cotidiana, sino que
son de produccién? Implica comprender cdmo ese mundo de la produccién
se estd transformando. Asi, hoy el campo moderno estd précticamente indus-
trializado. Tienden a separarse de modo organizado las actividades de servi-
cios de las acrividades de producciéon material, y sin embargo tienen una uni-
dad e interdependencia muy fuerte. Hoy no se puede producir sin servicios,
no se puede producir sin sistemas de comunicacién, y es muy dificil conec-
tarse en el mercado competitivo sin tener acceso a informacién acrualizada
sobre qué estd pasando con las nuevas variedades de producros, etc. Hoy, una
zona productiva del interior puede estar comandada desde centros interna-
cionales sin la mediacion de centros regionales ¢ nacionales.

Se estd perfilando asi un sistema de produccién muy complejo, en el
cual el Estado puede jugar un papel importante para articular lo global con
lo local. movilizando los recursos publicos para apoyar la produccién y pa-
ra hacetlo con los productores que impulsan pero muchas veces sufren estas
transformaciones. Una descentralizacion democrarizadora deberia, ademas,
fomenrar especialmente las variantes de produccién y distribucién mids
equitativas, pata contribuir a que el excedenre generado por esa actividad
econémica regional y local no sea apropiado por unos pocos —que en mu-
chos casos estdn fuera del pais.

Se habla mucho de la competitividad de las ciudades y obviamente de
la competitividad de Jas regiones y las localidades. Pero sctia un error pen-
sar que todo el problema es ver c6mo colocan su produccion afuera. El pro-
blema es qué relacion tiene esa produccién exportable con los procesos en-
dégenos de desarrollo humano integral, o qué pasa con el excedente asocia-
do a esa produccién. Si ese excedente se logra con la sobreexploracién del
trabajo local, la depredacién de los recursos no renovables o es captado por
capitales comerciales o financietos que no triburan o no reinvierren en la ca-
pacidad productiva local. la eficiencia econémica puede ser poco eficiente
socialmente. Hay conflictos de intereses y decisiones que tomar en la esfera
ptiblica, ya sea referidas a acciones del Estado o a acciones concertadas de la
sociedad civil, decisiones que deben ser tomadas de manera democratica,
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tinica forma de que sean considerados los intereses de todos los ciudadanos.

Vemos que la dimensidn econdémica es central en este proceso de des-
centralizacién a escala regional. La descentralizacién tiene que favorecer un
desarrollo humano integral, sustentable y sostenible, y no sélo mejorar mar-
ginalmente la calidad de vida o propiciar una participacién ciudadana vacia
de contenido. Se trata de lograr una mejor calidad de vida a través del desa-
rrollo de la produccién y de generar otras relaciones de produccién, otras
formas de organizacién. Puede ser que se extiendan las formas cooperativas,
que se desarrollen nuevas alianzas entre el sector publico y el sector privado,
que se favorezcan alianzas entre pequefios y medianos productores. Todo es-
to es parte de esa politica de concertacién y promocién activa que [a descen-
tralizacién permite, porque esto no se puede hacer desde un lugar central,
sino desde donde estin ocurriendo estos procesos, donde se tegistran los im-
pactos del cambio vertiginoso de la tecnologfa y los mercados.

Hay, entonces, varlos aspectos nuevos €n estos procesos de descentrali-
zacién a escala regional: tienen que contribuir a desarrollar un poder mds
auténomo en las regiones o localidades, partiendo de que esto no se hace so-
bre la base del localismo, sino més bien a la articulacién de los intereses par-
ticulares. Hay un papel de promocién econémica muy importante de parte
del Estado, el que no deberia renunciar a éste como ptetende la ideologia
neoliberal, porque es critico para poder desarrollar las capacidades que la so-
ciedad requiere para enfrentar el mundo global. Si se piensa que la descen-
tralizacién es un modo de acercar al sector publico, proveedor de servicios
o de politicas, a los que demandan, a los que necesitan, es fundamental te-
net en cuenta que las necesidades no son algo dado, no son una lista de co -
sas que hay que poner en prioridad y decir: “este afio le toca a este sector 0
micro regién, mafana le toca a otros”.

Como aqui se ha dicho, es muy importante podet considerar el conjun-
to de necesidades y establecer prioridades de manera democratica. Pero las
necesidades son altamente dindmicas, sobre todo si estdn asociadas a la
transformacién de fa produccion. Segin cudl sea el modelo de desarrollo
que se adopte para una regién, van a cambiar las necesidades. Ese esquema
de acercar el gobierno para que esté cerca y atienda a demandas histérica-
mente relegadas pero dadas, tiene que ser sustituido por otro esquema mds
dinidmico, donde las demandas seran producro de esta interaccién entre una
propuesta de desarrollo y la sociedad local.
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En esta etapa se abren asimismo posibilidades muy interesantes y muy
ricas para una ciudad que se ha democratizado, que se ha descentralizado, y
que puede entrar en una conexién distinta con el resto del pals, si sus con-
trapartes o sus paralelos rurales se descentralizan también y tenen capaci-
dad mds auténoma de decisién. Se pueden hacet otro tipo de alianzas, otro
tipo de intercambios que fortalezcan a ambas partes. En esto es fundamen-
tal el papel del Estado -por lo que nos parece que no hay que renunciar a su
presencia reguladora activa- en defender la economia local, la economia re-
gional, de los monopolios. Porque una de las cosas que pasa con estos pro-
cesos de descentralizacién y privatizacién es que el monopolio piiblico tien-
de a ser sustituido por un monopolio privado (por ejemplo: las comunica-
ciones, el transporte con peajes, la distribucién de energia o combustibles,
etc.}. que impone condiciones no sélo a los consumidores en general sino a
los productores. Un monopolio en los servicios puede volver inviable la
continuidad de una gran masa de producrores. Estas son cuestiones que no
pueden estar disociadas del proceso de gobierno democritico, debiéndose
evitar que una mala descentralizacién impida encarar esta problemitica ade-
cuadamente.

Para terminar, con la descentralizacién regional se abre una oportuni-
dad riquisima de complejizacidn de lo polirico. Las problemaricas de la cali-
dad de vida en la ciudad, de la produccién y del desarrollo se vinculan en-
tre si y con la continuada democratizacién del pais. En realidad, estdn vin-
culadas también en la ciudad, pero al entear ahora en una fase de descentra-
lizacién tegional, esto se hace mucho mas evidente. Cuando deja de haher
centralismo, se plantea la posibilidad no de atender los localismos, sino de
superatlos. Se abre la posibilidad de una integracién nacional, que es estric-
tamente necesaria para poder presentarse en la escena piblica del Mercosur
o de América Latina o del mundo con una fuerza que nos quita ef mercado
global. Puede permitit superar las viejas antinomias entre la Capiral y el in-
terior, y puede fortalecer sin duda la autodeterminacién nacional, en ranto
que ¢l poder que debe tener el Estado no sea un poder de cipulas, sino sus-
tentado en una democracia desde las bases, las tegiones, las localidades.






Sobre la autonomia, gobernabilidad y control
ciudadano en el proceso de Buenos Aires'

(2000)

Yo vivo en la ciudad de Buenos Aires, pero ejerzo mis funciones en el ex par-
tido de General Sarmiento, donde soy rector de la Universidad del mismo
nombre, que riene un programa de desarrollo local al que dedicamos mu-
cha energia, y que tiene un Instituto llamado Instituto del Conurbano, don-
de se hace investigacién sobre la regién metropolitana y en particular sobre
el conurbano; por ello me interesa mucho el tema que nos convoca. Debo
aclarar que, dado que estuve veinte afios fuera del pafs, y no hace tanto que
volvi, mi experiencia o mi reflexién sobre la descentralizacion estd mds liga-
da a otros procesos, en particular al acompanamiento -desde que se inicié-
del proceso de descentralizacién en Montevideo. También he seguido el
proceso de Porto Alegre, su presupuesto participativo y otras politicas de de-
sarrollo local.

Por ello, voy a intentar referirme a las posibilidades de descentralizacién
de la Ciudad de Buenos Ajres desde una perspectiva mds general que la que
tienen los que conocen concretamente este proceso aqui. En primer lugar,
quiero decir que me parece extraordinario y una oportunidad que todos los
ciudadanos de Buenos Aires tenemos, el que el gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires abra esta posibilidad de la descentralizacién, y que nuestros
constituyentes hayan decidido que ésta va ser una ciudad descentralizada.
Esto es algo que nos desafia como ciudadanos a asumir como responsabili-

1 Tonencia presentada en el Semimano internacional “Autonomia, gobernabilidad y conerol ciudada-
no en el proceso de descensralizacion de Buenos Aires”, organizado por la Presidencia de la Coini-
sidn de Descentralizacion y Pacticipacion Ciudadana de la Legslatura de la Cindad Auténoma de
Buenos Aires, Buenos Aires, 26-27 abril 2000,
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dad propia el hacer efectiva esa posibilidad que no es ficil de realizar, que
resulta compleja, que se puede desvirtuar en el procese de realizacién pues
se puede convertir en un conjunto de férmulas vacias. Desde ese punto de
vista, quisiera, en vista, ademds, de que aqui se ha mencionado la palabra
“debate” varias veces, tratar de plantear temas para la conversacién con los
otros miembros de la mesa y con ustedes, sobre las posibilidades y dificul-
tades que abre este proceso de descentralizacién.

Primeramente, me parece importante partit de la relacién enrre descen-
tralizacién y gestién mis eficiente de una ciudad. Una idea reiterada es que,
descentralizindola, la gestién va a ser mejor, se van a poder reconocer los
problemas y las posibilidades de cada zona; que se va a poder entender me-
jor fa ciudad que si se lo hace desde una oficina centralizada. Pero la descen-
tralizacién también tiene que ver con la democracia per se, es decit, con la
posibilidad de que se descentralice no sélo la gestién, sino también el po-
der: de decisién, asignacién de recursos, definicién de la trayectoria desea-
da para la ciudad, etc.

Esta propuesta de descentralizar el poder y de hacer mis eficiente y efi-
caz la gesti6n al convertirla en participativa y al tornar mds democritico el
gobierno de la ciudad no es ficil de realizar en una coyunrura como la que
vivimos, marcada por un proceso de cambio de época, que nos golpea, pat-
ticularmente por el tipo de politica de ajuste que se han estado llevando a
cabo en nuestro pais.

La transformacién a que me he referido afecta por supuesto a todo et
pais, pero de modo singular golpea muy fuertemente al conurbano y tam-
bién a la ciudad de Buenos Aires, lo que hace que tienda a tener una gran
fuerza el inmediatismo, es probablemente debido a la penuria, la incerti-
dumbre, la precariedad, la pérdida de tantas certezas que tenfamos, que el
pragmatismo y el inmediatismo priman. Es desde esra perspectiva que se es-
té planteando un cambio de estructura politica del sistema de decision y de
gestion, lo que en medio de este contexto no deja de ser alentador, si bien
es necesario reconocer que se van a enfrentar dificultades, porque habré ten-
dencias a tratar de usar estas posibilidades para resolver problemas inmedia
tos, particulares, urgentes.

La idea de la existencia un ciudadano que mira hacia el futuro y quiere
saber en qué ciudad quiere vivir dentro de 20 afnos es una idea importante,
pero también estd la otra, la de las personas enfrentadas a los ptoblemas acu-
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ciantes de todos los dias. El desafio es que de alguna maneta hay que arti-
cular ambas tendencias, para que no se pida a la gente que espere hasta que
pueda haber esa gestién democrdtica y participativa que pueda atender los
problemas particulares, y que tampoco se caiga en minimizar nna visién
grandiosa de lo que puede ser una ciudad democritica a partir de una vision
inmediata desde la perspectiva del gobierno. Estamos, pues, frente a un de-
safio, una concradiccién con la que tendrdn que vivir los ciudadanos y los
que estan impulsando este proceso.

Aqui se ha hablado de atender mejor las demandas de la gente. Y en es-
te sentido me parece que una de las caracteristicas fundamentales de un pro-
ceso democrdtico de descentralizacién es que tendtiamos que empezar a de-
jar de hablar de demandas y de ofettas, lo que lleva tiempo, pues implica un
cambio de cultura. Las palabras reclamo o demanda de los ciudadanos, la
idea de que los ciudadanos van a tener una mejor oportunidad para tecla-
mar y demandar, de ser oidos y de tener una respuesta, es por supuesto una
idea muy valiosa. Pero la superacién de esto surge cuando los ciudadanos no
solo son fos que reclaman, sino también los corresponsables de la gestidn;
que no sélo demandan aguardando que alguien con poder les vaya a decir
si se puede o0 no se puede, sino que sean ellos mismos los que determinen
las posibilidades y los costos, y que puedan plantear, desde una perspectiva
mds compleja, la relacién entre los problemas inmediatos y el conjunte de
la problemdtica urbana de corto y largo plazo.

Desde el punto de vista de fa gestién, uno de los problemas posibles de
la descentralizacion, es la posibilidad de que se fragmente la ciudad en una
multiplicidad de problemas y acciones particulares, micro locales, cada una
instrumentalmente adecuada, pero que en conjunto resultan irracionales. Es-
ta tensién estuvo presente, creo, en las exposiciones anteriores. Pareceria que
se presenta esa necesidad de mantener una gestién centralizada, un sistema
de decisiones fundamentales para la ciudad de manera centralizada pero a la
vez descentralizada. ... En rodo caso, ni hay que satanizar la gestién cencrali-
zada ni hay que idealizar la descentralizada. En otra dimensién, el concepto
mismo de comunidad, que estd tan cargado de cosas positivas, no debe ha-
cernos olvidar que alguna vez hubo comunidades y tuvo que generarse el Es-
rado nacional para superar las fuchas entre ellas. Se asocia la palabra comuna
al concepro de solidaridad. Se supone que los miembros de una comunidad
son solidarios, pero donde terminan los limites de una comunidad y empie-
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za otta, puede haber una guerra a muerte. Esto yo lo he visto en ciudades de
América Latina, no tengo ¢jemplos de aqui, donde los habitantes de un ba-
rrio pueden ser muy solidarios entte si, pero pueden estar peleando a balazos
por un pedazo de tierra con otro barrio o con un asentamiento.

La democracia requiere mantener la unidad y el concepto de sociedad
local. La comunidad es muy importante, pero sus limites se superan cuan-
do hay sociedad y articulacién de diferencias y patticularismos, cuando és-
tos tienen auto representacion. Asi como hace falta un gobierno de toda la
ciudad, hace falta una representacién desde lo local. En los procesos que co-
nozco una tensién continua se da justamente al intentar descentralizar pero
sin que las partes dejen de tener en cuenta la totalidad. Seria deseable que
un vecino de un barrio llegue a tener en cuenta que en realidad y a la larga
a él mismo le conviene que se invierta en otro barrio y que no es sélo tiran-
do para su lado como va a estat mejor, porque hacen falta obras que tienen
que ver con toda la ciudad, o que llegue a considerar que los problemas en
otra parte de la ciudad también lo afectan a €. Esto se ve clarisimo con los
problemas de salud, con los problemas de educacién, de violencia, de me-
dio ambiente, en los que uno no puede decir “me ocupo de mi partee”, sino
que hay que tener una visién del sistema mds amplio. La mayoria de los sis-
temnas urbanos, como se sefialé antes, son sistemas tegionales, mas amplios
que cualquier barrio. Hay que mantener esta relacién dialéctica entre lo cen-
tral, la unidad, y lo parcial o la particularidad de la comuna.

Un problema que puede aparecer tiene que ver con la definicién de las
comunas, y esto puede ser que ya esté claro para la ciudad de Buenos Aires,
pero de todas maneras es un problema posible: que se cristalice demasiado
ripidamente una divisién de la ciudad. Serfa bueno (obviamente, tiene que
haber estabilidad en la propuesta y en las instituciones) pensar que la divi-
sién que se realice de la ciudad es como una hipétesis que va a ser puesta a
prueba y que podria ser confirmada o revisada eventualmente, que el niime-
ro de comunas también es una hipétesis que se pone a prueba, y que tal vez
van a hacer falta niveles intermedios de agregacién, porque cuando uno di-
vide estd desagregando pero también agregando. Los grupos que supone ca-
da comuna se van a enconrrar cotidianamente gestionando juntos una serie
de asuntos, pero para otros problemas son otras las agregaciones relevantes.
Supongan el caso de un hospital: su zona de influencia seguramente no va
coincidir con ninguna comuna, aunque esté dentro de una comuna; lo mis-
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mo va a pasar con muchos otros setvicios o problemas. Habria que tener un
sistema estructurado pero flexible; tendria que haber ductilidad en los espa-
cios institucionales, v habria que ver cémo se establece la posibilidad de re-
visar estas primeras hipdtesis acerca de cudl es la mejor division.

Seria ideal -esro lo vengo planteando desde hace 30 afios, cuando traba-
jaba en temas regionales- evitar caer en la regionalizacién segiin zonas ho-
mogéncas. Desde el punto de vista de planecamiento, tiene ventajas y des-
ventajas. Parece lo sensato para zonas que tienen mds o menos la misma pro-
blemdtica y el mismo nivel social, pera si el tema fundamental de la descen-
tralizacidn es lograr recuperar esa unidad de la ciudad, a lo mejor antes que
establecer zonas homogéneas es preferible definir zonas mds heterogéneas,
donde haya conflicto adentro, donde haya menos conflicto entre regiones o
entre comunas y mis heterogeneidad interna. Esto se apoya también en el
principio de que la politica social o de desarrollo no puede ser focalizada,
como ¢| neoliberalismo nos viene proponiendo. Hacerlo supone estigmati-
zarla. El desarrollo no puede ser planteado exclusivamente como mejoria en
la calidad de vida en los sectores que estdn en peores condiciones, porque
esto no funciona, no saca a esos sectotes de sus malas condiciones, sino que
hace falta un desarrollo integrador, y ese desarrollo integrador requiere el
encuentro coridiane, ef hacer juntos de distintos sectores sociales, con distin-
tos niveles de ingreso y distinros niveles de capital cultural. Y si la comuna
es el lugar donde los ciudadanos van a estar encontrindose cara a cara, es
bueno que haya heterogeneidad y que haya sectores medios y sectores bajos,
o sectores con distintas culturas. Esto no es ficil de aceptar, pues ninguna
regionalizacién es perfecta, pero a lo mejor se pueden tener en cuenra estas
reflexiones en la divisidn o en las agregaciones intermedias que se puedan
establecer.

Otro problema posible es que, siendo uno de los efectos de la descen-
tralizacién el que se produzca una multiplicacién de los lugares de contacro
y las mediaciones con la totalidad, pueden surgir nuevas capas de represen-
tantes, de dirigentes, de personas, que asumen esta funcion, o bien podria
set que las viejas capas ocupen esos lugares. El problema posible es que, vie-
ja 0 hueva, esa capa se convierta nuevamente en una capa mediadora que se
profesionaliza y sustituye a los que representa. No sé cémo estd pensado en
la ley, pero me parece importante la alternancia y eventual revocacién de los
mandatos. Es dificil introducir esta propuesta en los sistemas ya estatuidos,
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pero a lo mejor acd se le puede dar nuevas fuerzas a aquel viejo principio de
la democracia y de la comuna.

Otro problema posible es que aunque se tiende a ver la participacion co-
mo un bien demandado por la gente, esto no siempre es asi. Si bien hay sec-
tores que quieren participar y demandar, no todo el mundo estd dispuesto
a dedicarle tiempo a reuniones y a estar participando en todo, sobre todo en
la actual coyuntura. Es mds, los que inicialmente empiezan a participar se
pueden agotar ficilmente. Hay una condicién, me parece para impedir es-
to, y es que haya resultados rdpidos, o sea que con la participacién no va a
llevar cinco o seis afios en tener resultados, sino que inmediatamente se ase-
guran una setie de experiencias exitosas que muestran que la participacion
vale, que es un mecanismo que cambia realmente las condiciones de vida de
la gente, y que estar en esos espacios redunda en mejores condiciones para
todos. Este tiene que ver con la estrategia y la dotacién de recursos para apo-
yar este proceso. De todos modos subsiste el problema de que la disposicién
a participar no estd igualmente distribuida entre las clases sociales y que hay
que hacer un esfuerzo especial para lograr la equidad en esta materia.

Otro problema, ya avanzada la descentralizacidn, es que pierda sentido
como bandera. En el caso de Monrevideo es clarisimo que para el Frente
Amplio la descentralizacién fue una bandera politica, que lo fortalecid, que
le dio Jegitimidad y que democratizé la ciudad. Pero llega un momento que
la descenrralizacién se agota. O sea, la descentralizacién no es un proceso
que por si solo pueda dar continuidad a la legitimidad o al desarrollo de una
ciudad. Siempre llega un momento en que se alcanza un nivel de descentra-
lizacién institucionalizada, en que éste ya se halla funcionando, y, entonces
hay que plantearse nuevas tareas, hay un despuds de la descentralizacion. Di-
go esto porque en Montevideo, después de diez afos de descentralizacién
llegé un momento en que ésta ya se habia establecido como parte de la cul-
tura, y habia que plantear nuevas propuestas para profundizar la democra-
tizacion o el desarrollo social y politico. Me parece importante no pensar es-
10 como erapas: “primero una etapa de democratizacién, y después vendrin
las nuevas propuestas: cuando haya una forma de participar distinta”. En es-
ta coyuntura, es fundamental incorporar, de entrada, lo econémico, pues
me parece que esta descentralizacién que se propone para Buenos Aires po-
drfa incluir una seria consideraciéon de c6mo se mejora la calidad de vida de
la gente, y no sélo porque puede participar o puede tener otra relacidn con
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el Gobietno, sino porque mejora substancialmente sus condiciones materia-
les, La mera descentralizacién no genera este proceso; en ottas palabras, hay
que tener una politica de desarrello, generadora de recursos. Desde ese pun-
to de vista quiero recuperar algo que me parece importante, y es que la de-
mocracia, ademds de ser un fin en si mismo también es un recurso, y lo es
incluso en el sentido econémico. Si tuviéramos tiempo, podria demostrat-
les que se requiere de la democracia como condicién para que pueda haber
competitividad econdmica de la ciudad en la esfera mundial.

En la Ciudad de Buenos Aires hay democratizacién, pero la democracn
es un recutso, porque no s6lo permite que Jos ciudadanos puedan reclamar
mejor y estat mejot representados, sino porque permire que sus conoci-
mientos, cteatividad, capacidades y voluntades, sean incorpotadas en el pro-
ceso de toma de decisiones, porque los ciudadanos se movilizan cuando par-
ticipan, y ponen en marcha fuerzas materiales de transformacién econémi-
ca que no pondrian en marcha porque el mercado no las pone en marcba.
El proceso de participacién puede movilizat procesos de resolucién de ne-
cesidad de materiales fundamenrales.

Hay otra posible dificultad que he visto en algunos proceso de descen-
tralizacion, y es la dificil relacién entre los téenicos, los profesionales de la
planificacién urbana, y la gente. Porque se supone que en un proceso parti-
cipativo, los técnicos van a tener que it a explicar sus planes y a escuchar los
puntos de vista de la gente, y van a encontrar puntos de vista distintos y 16-
gicas distintas. ;Dénde debe ir el semdforo?, ;un seméforo acd es la solu-
cién?, ;hay que hacer una rotonda? Van a enfrentarse la légica téenica, que
va a tener una solucién distinta a lo que quiere la gente, con lo légica de los
pobladores, que tienen una posicién sobte la manera de resolver el proble-
ma de los accidentes en esas zonas. A mi me maravill6 oir al que ahora es
Secretario de transporte de Brasilia, que en este momento estaba a cargo en
Porto Alegre, cuando dijo que €l habia aprendido lo siguiente: cuando sus
equipos técnicos entraban en disonancia con los puntos de vista de los ciu-
dadanos y no podian convencerlos, €l preferia hacerle caso a la gente; prefe-
ria que en todo caso se equivocara la gente y no que se equivocaran los téc-
nicos, jjporque los téenicos también se equivocan!! Este es un tema que en
la participacion va a estar muy presente, porque va a haber ese encuentro
continuo que implica un choque de culturas. Es muy importante democra-
tizar a los funcionarios y ayudarles a cambiar su cultura, porque en general



no estdn acostumbrados a un didlogo con la sociedad, que se expresa direc-
tamente a través de la participacién. También, por supuesto, hay que socia-
lizar el conocimiento, para que la gente pueda participar con cada vez mds
comprensién. Hemos podido ver cémo evoluciond la participacién en Por-
to Alegre en el presupuesto participativo. Es extraordinario, después de tres
rondas, después de tres ciclos de presupuestos participativos, ver que a gen-
te de todos los niveles sociales podia discutir el presupuesto con los técnicos
y 51 éste se habia cumplido o no se habfa cumplido, y lo habia aprendido
por la prictica, porque se le habia abierto a la gente la posibilidad real de
participar; entonces, ahi hay un proceso importante que no se resuelve sélo
con cursos, aunque también con ellos, con experiencias guiadas, etc.

Hay un elemento de tensién que yo encontré y que, sin duda, se va a
dar acd, y es que los que estdn por la descentralizacion, aunque coinciden en
que hay que descentralizar, a veces se dividen en dos bandos, donde cada
uno enfatiza un aspecto que se habia planteado de entrada: unos enfatizan
en la necesidad de mantener la unidad de la ciudad y, por lo tanto, la im-
portarncia de lo central, la gobernabilidad, el control del proceso, y atros en-
fatizan en la posibilidad de lo espontineo, de fa creatividad desde las bases.
Y lo que suele primar es la concepcion central, por la misma légica partidis-
ta del poder. Si este dilema no se resuelve bien, mucha gente que se sintié
convocada por el proceso de descentralizacién se frustra, porque tenfa una
concepcién de que esto tenian que mantenerse vivo en las bases y que aho-
ra el proceso de burocratiza, se vuelve al centralismo. Esta tensién continua
no se soluciona optando por un modelo u otro, sino que se trata de resol-
verla en el movimiento de una proceso dialéctico en el que ambos aspectos
tienen razén de ser. Hay que vivir con esa tensién y no pretender resolverla
derrotando al otro, porque es parte externalizada de uno mismo. Los dos
elementos son necesarios, y depender de cada pueblo, de cada cultura c6-
mo se resuelva el conflicto.

Hay otro problema que se suele dar y es que, tedricamente, esta forma
de reorganizacion, la reforma profunda del estado local, abre la posibilidad
de otras formas de representaci6n, y no solamente la partidaria. Hay la po-
sibilidad de otra geometrfa de la representacién cuando hay movimientos
vecinales, agrupaciones, que pueden tener tepresentantes y que no lo son
necesariamente de un partido politico. La tendencia casi natural es que los
partidos politicos repartan [os nuevos espacios y que los candidatos lo sean
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de partidos politicos, lo que es una manera de manrener un orden de cohe-
rencia en el sistema de representacion, v si el sistema partidario juega demo-
criticamente y hay competencia genuina y legitimidad genuina y alternan-
cia, puede ser un buen sistema, Pero también puede ser un mecanismo de
captacién partidaria de los lideres locales. Podria ocurrir que si el sistema
partidario estd enceguecido por la acumulacién del poder partidario mds
que por la representacién de los intereses de la gente, ello termine cambian-
do el sentido profundamente democritico de la descentralizacion.

He aqui otro desafio. Como dije, puede perfectamente ocurrir que la re-
ptesentacion en los nuevos espacios pase por canales partidatios, pero para
que funcione y se democrarice, tiene que haber un cambio en la cultura po-
litica, en la partidaria y en la cultura de la gente. Con la misma cultura po-
litica uno pucde cambiar toda la estrucrura organizativa del sistema de ges-
ti6n, vy sin embactgo reproducir los mismos sistemas de poder. Me parece que
la propuesta de descentralizacion democratizadora, no meramente funcio-
nalista, implica un camhio en la cultura politica: tiene que sostenerse con
praceicas democriticas de otro tipo que las pertenecientes a lo que entende-
mos normalmente como democracia, en particular sus mecanismos de
clientelismo y el cardcter de delegar, propio de las representaciones. Desde
ese punto de visra, también puede ser que una ley sea extraordinariamente
buena pero que en la prictica se vacie. La ley es muy importante, porque es
el matco que permite desarrollar mejores modelos, pero después va a tener
que ser llevada a la prictica, donde muchas veces se desvirtda, como nos pa-
sa con la misma Consticucién. La ley es muy impottante, y creo que hay que
discutirla y trabajarla, como sé que han estado haciéndolo, pero después hay
que sostenerla con pricticas acordes.

Finalmente, termino diciendo que hay otro desafio mis, y que lo vivo
cuando invitamos a representantes de la ciudad de Buenos Aires a nuestra
regi6n, a nuestra Universidad. Es que hay un c/ivaje muy fuerte entre Bue-
nos Aires y ¢l Conurbano, lo que es nocivo y no resulta hueno para la de-
mocracia. No es bueno para la ciudad ni para el Conurbano. Si la miramos
desde un avién, ésta es una ciudad de doce millones de habitantes, no es va-
rias ciudades. Es mds, cs tal vez uno de los principales recursos que tenemos,
aparte de la Pampa Himeda, pata ubicarnos como Argentina en este mun-
do global. Contamos con una de las doce mega ciudades del mundo, y si no
la asumimos, por contradictoria que sea, como una unidad, si ne podemos
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empezat a seguir ese tortuoso camino de encontrar la unidad de la regién
metropolitana de Buenos Aires, va ser dificil que nos podamos posicionar
en ese sistema global. Junto con Rio de Janeiro, San Pablo y México somos
las cuatro mega ciudades de América Latina. La nuestra es una fuente de
problemas, pero es también un gran recurso. Por eso me parece que es im-
portante ir introduciendo una problemitica cotidiana y real: en la ciudad de
Buenos Aires trabajan y consumen millones de residentes del Conurbano, y
viceversa, y su cotidianeidad que no estd todavia reflejada en los sistemas
institucionales. Préximamente tenemos una reunién en la Cdmara de Dipu-
tados de la Provincia de Buenos Aires. Allf se viene trabajando con la ciu-
dad de Buenos Aires para lograr una coordinacidén como regién metropoli-
tana, y ése es otro frente muy importante de transformacién institucional
nada ficil, pero que sin duda va a repercutir sobre toda esta visién que tie-
nen ustedes: como organizar el espacio de representacién interna en la ciu-
dad de Buenos Aires, en particular en las zonas limitrofes con Ja provincia.



Desarrollo local
y municipios participativos'
(2000)

Vengo de una Universidad nueva, la Universidad General Sarmiento, que
desde su inicio se propuso no ser un enclave en la zona de donde vienen
nuestros estudiantes, sino constiruirse en un recurso publico puesto al ser-
vicio del desarrollo local de la zona. Es una universidad nacional que tiene
rambién proyeccién y relaciones inrernacionales, pero que riene vocacion de
vincularse con su medio y, desde ese punto de vista, tenemos expetiencia de
varios afios en el complejo camino de la promocién del desarrollo local. Es
desde ahi que voy a hacer referencia al tema que me plantearon, que es el de
desarrollo local y municipios parricipativos.

Una breve nota, no de pesimismo, pero si de realismo: el contexto glo-
bal y el nacional no son muy favorables. Estdn trasformandose las estrucru-
ras econdmicas y politicas globales. Las tecnologias estin revolucionindolo
todo de una manera inédita, lo que golpea con violencia nuestras socieda-
des. Uno de sus indicadores mds claros es ¢l continuado desempleo que es
difctl de resolver, por mds que exista una voluntad local en este sentido,
porque ¢l sistema econémico mismo expulsa gente, reemplaza a las perso-
nas por sistetas robotizados y tecnologias que permiten bajar los costos,
potque el trabajo es visto como un costo y no como la forma de realizaciéon
de la persona humana y de integracién social. Desde ese punto de vista, la
tecnologfa sigue apuntando a bajar los costos, lo que quiere decir menos
gente ocupada y menos salarios.

1 Charla realizada dutante Ia Cuarta Jornada del Foro Municipal de Salud de Vicente Lépez, Provin-
cia de Buenos Aires, el 14 de julio de 2000.



Este contexto no se va a modificar por un tiempo largo. Seguramente
habrd otros economistas que estdn en desacuerdo, pero somos cada vez mds
los que tenemos esta perspectiva que sefiala que el modelo econdmico glo-
bal y su reflejo en nuestra sociedad no va a repuntar por su propia dindmi-
ca. Puede haber crecimiento, de hecho ya lo tuvimos, pero no necesaria-
mente va a reintegrar de manera masiva a los millones de ciudadanos que
hoy tienen enormes dificultades para obtener un empleo. Esto tiene conse-
cuencias sobre todos los dmbitos de la vida.

Tenemos que partir de la base de que esta realidad va a durar. No es una
emergencia coyuntural lo que estamos enfrentando. No es que hubo una
inundacién, las aguas van a bajar dentro de poco y estamos atendiendo la
emergencia. Las politicas, las respuestas que demos no pueden estar encami-
nadas a atender la emergencia solamente; tiene que tener una perspectiva de
mediano y largo plazo. Es como si, efectivamente, hubiera habido una inun-
dacién pero supiéramos que las aguas no van a bajar hasta dentro de diez
afios. Nos otganizamos de modo distinto, nos agrupamos de manera dife-
rente, desarrollamos comportamientos distintos a los que tendriamos si su-
piéramos que pronto estaremos en tierra firme de nuevo.

Lo dicho no sirve para que nos quedemos con una visién pesimista, s
realista. A la vez, quiero afirmar que creo que se pueden revertir las actuales
condiciones sociales y sus tendencias; que se pueden mejorar sustancialmen-
te, incluso con respecto a lo que fueron en el pasado; que una vida social y
personal digna y la posibilidad de integracidn a una sociedad mis equitati-
va son posibles, pero se requiere que atendamos la emergencia desde una
perspectiva de mediano y largo plazo que permita pensar en cambios estruc-
turales significativos. Es preciso que la accién de todos los sectores esté
orientada con una visién y una perspectiva de qué clase de sociedad quere-
mos tener y no que estemos esperando que de algin lado venga la respues-
ta. El desarrollo, si ése es el objetivo, no va a venir de afuera. Puede ser que
en algdin municipio se instale alguna gran empresa pero, necesariamente, esa
gran empresa va a ocupar a muy poca gente y, es mds, va a tener una gran
exigencia de infraestructura en el 4mbito municipal y a la vez posiblemente
aporte muy poco a nivel fiscal.

Asi, el desarrollo no va a venir de afuera y no va a producirse en base a
grandes inversiones. Sin duda, éstas son necesarias y hay que promoverlas,
pero son insuficientes para resolver la situacién social. Tenemos que pensar,
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lo que estd cada vez mds generalizado en quienes buscan alternativas, que el
desatrollo tiene que venir de adentro. Como dicen los especialistas, tiene
que set enddgeno, desde adentro o desde abajo. Desde ese punto de vista, el
desarrollo local se convierte en una guia de trabajo, de pensamiento y de ac-
cidn, que incluso es una de las bases mds importantes para el desarrollo na-
cional, que no es verdad que se dé primero, para que luego se derrame a lo
local. Los dos son la misma cosa: sin el desatrollo en maleiples localidades
no hay nacién en desarrollo.

No estoy viendo el desarrollo local como el problema de una comuni-
dad que trata de desarrollarse a costa del resto de la sociedad, sino de que se
extienda Ja posibilidad de que en cada rincén del pafs las comunidades es-
én reunidas, como lo estdn ustedes hoy, aqui, buscando alternativas y en-
contrando caminos eficientes y eficaces, y asi el pafs mismo va a cambiar.
Desde ese punto de vista soy optimista.

Otro elemento que se agrega a este andlisis es que, como en todos los
paises de América Larina, en la Argentina estamos experimentando un pro-
ceso de descentralizacién que consiste, bdsicamente, en que el Estado nacio-
nal transfiere a las provincias y éstas a los municipios, una serie de respon-
sabilidades que antes no eran de su incumbencia, y que pocas veces van
acompafiadas de recursos suficientes. Se transfiere mds o menos, dependien-
do de la provincia. La Provincia de Buenos Aires es la que menos autono-
mfa les ha dado a los municipios. Pero el actual Gobernador ha dicho que
va a revisar este esratuto de autonomfia de los municipios en el futuro.

Ademds del diagndstico hecho de que no podemos esperar que cambie
el contexto y de que es necesatio trabajar desde lo local para lograr las trans-
formaciones requeridas, tenemos que asumir esa responsabilidad por man-
dato, porque el sistema de gobierno estd descentralizindose y pasando res-
ponsabilidades a los municipios.

Por todo lo que dije, los problemas que enfrentamos son extremada-
mente complejos potque, a la vez que hay que enfrentar problemas nuevos
porque estd cambiando el mundo, hay que desarrollar espacios piiblicos ac-
tualmente inexistentes para encarar las dificultades, lo que implica cambiar
ta cultura politica, la democracia que delega, que supone votar y esperat o
peticionar. No se puede estar esperando que de pronto empiece a haber em-
pleo: hay que generarlo, asi como el ingreso. Hay que generar la solucién de
los problemas desde la misma sociedad.
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Los conflictos son muy complejos ademds, por la gravedad del proceso
traumdtico que este pafs ha cumplido en los dltimos treinta afios. Aqui ha
habido una situacién de degradacion sostenida no sélo del Estado, sino de
la vida, incluso en el sentido casi biolégico. Los expertos, los estudiosos de
las comunidades saben que cuando se somete a una sociedad a un periodo
prolongado de vivir casi a niveles de supervivencia, se generan unas tenden-
cias poco deseables, al pragmatismo y al inmediatismo, al sdlvese quien pue-
da, a la supervivencia de cualquier manera y al conservatismo. Es decir, que
a alguien que ha sido expuesto durante mucho tiempo a estar en el limite
de la supervivencia, le cuesta mucho oir proyectos de futuro. Estd muy ata-
do al hoy, ni siquiera al mafiana y, por lo tanto, se aferra a lo que tiene, lo
cuida v, al hacerlo, tiende a reproducir el sistema que lo estd excluyendo o
que lo estd marginando. ;Qué quiere decir esto? Que ustedes, la gente que
estd movilizada y quicte cambiar las cosas, puede estar enfrentando una re-
sistencia de los demds a participar en proyectos. Es posible que ustedes es-
cuchen: “si me traen una solucién, un recurso, entonces voy, pero hablar,
reunirse, conversat, pensar en el futuro, esto no me interesa’. Frente a esta
realidad no hay respuestas ficiles.

En el pasado se pensaba que ¢l desarrollo local estaba vinculado a gran-
des obras. Un buen intendente era aquel que conseguia recursos para hacer
una gran obra. Incluso la inauguracién de una gran obra se convertia en un
acto politico de primera magnitud. Buen intendente o buen gobernador era
el que hacia grandes obras. Todavia puede ser que hoy esto sea parte de la
cultura politica, pero cada vez hay menos recursos para grandes obrasy, por
otro lado, la racionalidad de las grandes obras es cada vez mds discutible,
porque de lo que estamos hablando es de ttansformar las condiciones de vi-
da de la sociedad, y esto dificilmente se logra con obras monumentales, so-
bre todo aisladas de sistemas productivos. Entonces, hay que cambiar inclu-
so la manera de hacer politica para poder lograr estas transformaciones ne-
cesarias,

Es, pues, necesario agregar, juntar lo disperso, porque este proceso nos
ha fragmentado. Quiero, sin embargo, aclarar que, siendo un proceso que
tuvo todos los efectos negativos que dije, pasan cosas muy positivas porque,
a la vez que algunos sectores se refugian en las pricticas inmediatas y en la
competencia feroz perdiendo conciencia social, otros han desarrollado com-
portamientos de solidaridad. Han surgido redes de contencién, agrupa-
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mientos, espacios, donde la gente se encuentra, porque siente que el resto
de la sociedad le estd negando esos espacios. Desde la comunidad misma
van surgiendo estos nicleos de solidaridad y de bisqueda, cuya fuerza se de-
be aprovechar, ademds de potenciarla, darle fuerza. Hay que dejar que emer-
ja un poder desde abajo, una capacidad que pueda definir hacia dénde de-
be ir la sociedad. Incluso, se deben obtener recursos aunque parezca que és-
tos no existen. No es ficil desde la Universidad ni desde un municipio ni
desde ningin lugar pedir recursos al Gobierno Nacional y obtener]os. Hay
una lgica implacable centrada en el cietre de las cuentas fiscales que hace
que sea muy dificil obtener recursos financieros, aun para las causas més no-
bles. Se dice simplemente que no hay dinero en caja para estas cosas. Tene-
ITOS (JLie Ser crearivos.

El desarrollo local no es una situacién alcanzada o no, pues no se trata
de decir: “ese municipio estd desarrollado, ese otro no”. Uno podria decir
que Vicente Lépez es uno de los municipios con mayor desartollo logrado
del Conurbano bonaerense, pero jestin satisfechos los vecinos o quieren
mejorar la calidad de vida?, ;no quieren impedir que empeoren las condi-
ciones de seguridad, de salubridad, etc.? El desarrollo es un proceso que
nunca tetmina; siempre es posible mejorar la calidad de vida y, sobre todo,
impedir el deterioro. Es un proceso que ticne que ser cada vez mds partici-
pativo, que debe involucrar a rodos los sectores, que genere esa famosa si-
pergia de la cual tanto se habla pero que es tan dificil de logtar, donde lo
que uno hace no yace en un vacio de relaciones sino que se realimenta con
lo que hace ¢l otro. Si uno, en un momento dado, tiende a bajar la guardia,
de pronto es estimulado y motivado por algo que estd pasando en otro dm-
bito de la sociedad. Es un movimiento continuo en bisqueda de mejores
condiciones de vida.

El objetivo del desarrollo tiene que ser la calidad de vida de todos los
ciudadanos del municipio, de la provincia, de la region, del pais. Un desa-
rrollo local orientado a la consolidacién de estructuras de extrema desigual-
dad, donde bay sectores excluidos de manera estructural no va a generar me-
jor calidad de vida pata nadie. Porque se puede buscar refugio en un bartio
cerrado, se puede tener policia privada, pero después hay que tener policias
que lo acompafien en safari cuando se sale en auto para llegar a otro lugar.
Es decir que, incluso las propias acciones para mejorar las condiciones de se-
guridad petsonal, en un contexro extremadamente polarizado, no mejoran
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la calidad de vida. Las enfermedades, como ustedes bien saben, en algunos
casos no respetan ni siquiera las diferencias de ingresos. Si hay epidemias,
van a afectar a todo ¢l mundo. Lo que quiero decir, en definitiva, es que o
nos desarrollamos todos o no se desarrolla ninguno. Si hay gente en posi-
ciones de poder o de riqueza, pero el suyo es un disfrute momentineo y
siempre amenazado.

La politica para el desarrollo tiecne que ser integral, no puede ser secto-
tial, no puede avanzar sélo en salud, educacién, empleo, transportes. El de-
sarrollo requiere que todos los aspecros de funcionamiento de una sociedad
vayan parejos. Ustedes saben que si queremos avanzar en salud también te-
nemos que avanzar en educacién. No se pueden modificar las condiciones
del proceso salud-enfermedad, si no hay una campafia educativa y si no se
trabaja desde los colegios. No se puede dejar la educacién para otro sector y
que trabajemos nosotros en salud o a la inversa. No puede haber educacién,
si los nifios estdn enfermos o desnurridos.

Tiene que ser, ademds, un desarrollo integrador, es decir, tiene que abar-
car a todos los sectores. En este sentido, y como lo he hecho en muchas
oportunidades, quiero expresar mi desacuerdo con las politicas focalizadas
en la extrema pobreza, que tienen una inspiracién moral correcta: el que es-
td peor necesita ser auxiliado inmediatamente, pues se halla en condiciones
de emergencia. Ello es correcto. Como dije antes, si hay una inundacién,
concentramos recursos en la gente que se vio afectada, y durante ese perfo-
do todos los recursos de todas las instituciones se concentran en ese grupo.
Después, bajan las aguas y volvemos a la politica normal. Pero si la inunda-
cién va a durar diez o quince afos, no se pueden tener politicas de emer-
gencia, sino estructurales. En este momento hay sectotes de la poblacién
que estdn pasando por un momento de necesidad exttema pero hay otro
sector, equivalente o mds grande de la poblacién, que estd en un tobogan de
degradacién y que ve con vértigo hacia abajo. Sus expectativas estdn dete-
rioradas. Es muy dificil lograr el desarrollo a partir y sélo con los sectores
que menos recursos, capital social, cultural y educativo tienen. Por eso, si se
los aisla aunque sea para atenderlos, no sélo se los estigmariza sino que se
los condena de por vida al asistencialismo. Hay que trabajar con comunida-
des heterogéneas, con todos los ciudadanos. Es deseable que todos los nive-
les sociales estén trabajando por el desarrollo de un territorio o de un mu-
nicipio.



Las propuestas de desarrollo deben tener continuidad, es decir que debe
haber acumulacién de los efectos de estas politicas, que tienen que consti-
tuirse como politicas de Estado, pero con calidad, porque su mera continui-
dad es un mal signo. El cardcter continuo a que me he referido puede exi-
gir que se empiecen a institucionalizar los procesos de desartollo, las relacio-
nes de los agentes del desarrollo, y que surjan nuevas instituciones que le
den fuerza, con tal de que no se burocraticen.

Es posible que haya que pensar en modificar la estructura del Estado, la
manera en que estd organizado un municipio, la manera en que estd orga-
nizada una provincia: que haya espacios de gestién piiblica donde no sélo
estén los agentes y funcionarios del Estado, sino también los agentes y re-
presentantes de Jos diversos sectores de la sociedad. Estos espacios normal-
mente no existen; hay una estructura piihlica que se vincula o no con la so-
ciedad, pero siempre cn una relacién externa, entre niveles o sujetos ajenos
el uno al otro, con roles muy diferentes: el que pide; el que otorga (0 no);
el que sitve; el ciudadano-cliente. De lo que estoy hablando es que existan
instituciones donde el encuentro sea permanente y la responsabilidad com-
partida. La institucionalidad tiene que ser abierta, no cerrada ni dejada en
manos de determinadas personas que se instalan como profesionales de la
participacidn, del mismo modo qne se hizo con la politica. Tiene que haber
una permanencia pero dentro de un continuo fluir; lograr que las mismas
personas permanezcan a lo largo del tiempo es algo dificil, pues algunas per-
sonas participan, se van, vienen otras. La meta seria que exista un fluir de la
sociedad a través de estas instituciones permanentes del desarrollo.

Para que pueda conrribuir al desarrollo, tiene que tratarse de un espacio
de gobierno participativo, donde esté instalada una capacidad efectiva para
crear alternativas por parte de los ciudadanos reunidos; no se trata de un es-
pacio para manipular a la gente. Se trata, pues, de poder imaginar un futu-
ro distinto; convertir esas ideas a veces utépicas en proyectos viables. Impli-
ca un sistema, una institucionalidad capaz de ver las oportunidades; porque
para poder crearlas como posibilidades efectivas, primero hay que verlas. No
se trata de pura invencién. Si en un momento surge una oportunidad y uno
no la advierte, pasé, se fue a otro lado, no se dio aqui. Por ello, se debe es-
tar alerta: como el mundo estd cambiando muy répidamente, hay que estar
muy bien informados acerca de lo que pasa afuera para poder captar esos re-
cursos para el desarrollo local.



Es importante reconocer que no hay #» agente del desarrollo local; to-
dos somos o podemos serlo. Tiene que haber un pluralismo de identidades
y lugares desde los cuales se participa, pues no sélo ciertas personas u orga-
nizaciones estdn a cargo del desarrollo. Desde todas las actividades, y todos
los lugares: las asambleas de barrio, las organizaciones barriales, los sindica-
tos, las corporaciones profesionales, las universidades, el sistema escolar, los
sistemas de accién social, los asisrentes sociales, los médicos, los hospitales;
desde cada uno de esos lugares se puede estar contribuyendo y se es agente
del desarrollo local. Pero para ello hay que tener una visién del desarrollo
mucho mds compleja y que va mucho mds alla de lo que uno hace desde su
quehacer cotidiano. Se precisa pensar, cada vez que se toman decisiones,
cudl es la mds adecuada, vista desde el desarrollo en su conjunto, lo que re-
quiere reflexionar sobre el desarrollo local, entender sus procesos, ver otros
ejemplos y aprender de ellos y, sobre todo, de la propia experiencia.

¢{Por qué combinar desarrollo local con municipios participativos? ;Por
qué lo de lo participativo? En primer lugar, creo que es innegable que la ges-
tién va a seguir generando, y requiere, lideres, personas que de alguna ma-
nera enicarnan proyectos sociales, y exptesan mejor lo que la gente quiere.
No se trata de pensar en una horizonualidad de todos con la misma voz, lo
que es una utopia, pues siempre va a haber personas que dirijan, que plan-
tean las ideas, que toman la iniciativa. Sin embargo, no por eso tenfamos
que llegar a que nuestra democracia recuperada se convirtiera en un sistema
de democracia delegativa, donde la gente vota y, después, el que gané es due-
fio de hacer lo que quiere durante cuatro o diez afios. Ese sistema de demo-
cracia, que predomina en América Latina, es muy cuestionable porque no
moviliza, més bien, inmoviliza. La gente votd, puso sus esperanzas en el can-
didato o la candidata y después espera que le tesuelva todos los problemas.
Y no hay nadie que pueda resolver todos los problemas. Entonces vienen los
cien dfas famosos, se espera a ver si los indices de popularidad bajan, suben
o se mantienen. Este modo de hacer politica ha desarrollado un componen-
te, el liderazgo, que implica poner en alguna persona o algin partido la es-
peranza, y ahora es preciso desarrollar la participacion de todos, si queremos
un proceso de democratizacién profunda, en el que las mayotias no tengan
s6lo que sufrir los impactos de las decisiones que toman los lideres, muchas
veces a escondidas.



Desarrollo local y inunicipios participatives 167

La participacion de todos, en si misma, es una contribucién directa a la
calidad de vida de una sociedad, porque parte de la calidad de vida es ser
ciudadano. Una persona que no llega a setlo, sino que es cliente, que no tie-
ne derechos, sino que sélo puede pedir favores, por mas que consiga cosas
matetiales, estd degradada como persona, porque no es ciudadana. Desde
este punto de vista, la participacién de los ciudadanos, algo que obviamen-
te es dificil en el dmbito nacional pero que en la estera local es mis facrible,
es en sf misma una contribucién a la calidad de vida de los miembros de
una sociedad.

Ademis de lo expresado, vamos a dar un argumento pragmatico, urili-
tatista, de por qué es necesaria la participacién: sin ella se pueden cometer
muchos errores en el gobierno, porque participar implica que todos los
miembros de una sociedad estdn involucrados en un proceso de decisién,
diaghdstico, prierizacién e identificacion de los problemas y de cémo se
asignan los recursos para resolver estos problemas. Y ahi hay muchos sabe-
res. Estd el saber de técnicos y profesionales, que tiene que ser buenos, pe-
ro también estd el saber de los que no tienen el poder politico para poder
tomar las decisiones, que estdn en las corporaciones profesionales, en las
asociaciones de médicos o de maestros, que no estdn en la posicién de ser
cl que decide la politica, y que rambién tienen un saber; estd el saber de los
trabajadores, de los empresarios; el de los dirigentes de las asociaciones ba-
rriales, que conocen lo que estd pasando en su barrio, en su zona. Cuando
todos estos saberes se encuentran, puede surgir una gran sabiduria. Por su-
puesto, también hay conflictos, puntos de vista distintos, pero no hay de-
sarrollo sin conflicto. Tiene que haber un espacio donde los distintos pun-
tos de visra se puedan encontrar, y no deberia darse el que alguien impon-
ga ¢l suyo propio.

Siempre que un municipio decide seguir el camino de la participacion,
este encuentro de saberes se topa con un problema al que me quiero referir:
el encuentro entre el saber téenico-profesional y el de la gente. Muchos téc-
nicos, cuando son puestos en lugares en los que se pueden tomar decisiones
politicas, estdn convencidos de que saben lo que hay que hacer y saben lo
que necesita la gente. ;Qué puede agregar la gente con su saber? Pongamos
como cjemplo el caso de la salud. Muchos de quienes me escuchan aqui son
médicos, pero la gran mayorfa de quienes aqui estamos somos pacientes, y
ustedes saben que hay una relacion de poder. El médico sabe, el paciente



simplemente da sus sintomas, y el médico los interpreta y diagnostica. Pero
el caso con la gente es diferente, porque ésta sabe cosas. No sélo puede pro-
veer informaci6n, sino que también tiene hipétesis. Me parece que es im-
portante devolverle a la gente la capacidad de hacer su propio diagnéstico.
Puede ser que en ¢l 4mbito de la salud, que he puesto como ejemplo, esto
sea mds dificil, pero en muchos otros terrenos no lo es.

El técnico tiende a dar la receta: “esta es la solucién, si hace esto se sal-
va, y si no...”. “Si se adopta esta reorganizacién del trifico, el transporte va
a funcionar mejor, si no...” Esto es inaceptable. ;Por qué? Primero, porque
no es democritico. Segundo, porque hay un saber de Ja gente. Si la gente
dice: “aqui quiero un semdforo y no una rotonda” y el técnico dice: “aqui
tiene que venir un semdforo”, son dos opiniones. La una estd estructurada
técnicamente; la otra, por haber visto cdmo se daban los accidentes de la zo-
na, porque se vive ahi. Ia voz técnica con absoluta auroridad es inaceptable,
también porque la historia de nuestros pafses estd plagada de errores come-
tidos por los técnicos. Los técnicos se equivocan a cada rato. Tiene un saber
pero no es infalible.

En este encuentro de conocimientos hay un proceso de aprendizaje mu-
tuo fundamental. Yo hablaba con el responsable de transporte de la ciudad
de Porto Alegre - no sé si ustedes saben que en Porto Alegre hay un proce-
so participativo donde la gente, desde asambleas locales, va opinando y fi-
nalmente hay una institucién donde toman decisiones sobre cémo se invier-
ten los recursos- y yo le pregunraba a este funcionario cémo resolvfa el pro-
blema de combinar las posiciones de los pobladores con las opiniones mas
calificadas, porque los técnicos de transporte tienen toda una tecnologia y
una sabiduria, trabajan con mapas, con indicadores cuantitativos, etcétera.
£l me respondié que le costé mucho resolver el conflicto, pero finalmente
decidié dar la siguiente indicacién a sus téenicos: “salvo que haya una situa-
cién clara de riesgo para la gente, ante dos opiniones encontradas, la de los
técnicos y la de la gente, hagamos lo que dice la gente. Puede ser que se
equivoquen pero la gente aprenderd, o puede ser que tengan razén y noso-
tros aprenderemos "

Si se equivoca el técnico, muchas veces las consecuencias del etror son
mucho mayores, y la gente aprende de una manera muy parcial. Tratar de
devolverle el poder de decisién a la gente tiene que ver con una auténtica
participacién; no para que se haga cualquier cosa, pues tiene que existir un
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saber y también tiene que haber un proceso de capacitacién continua, una
socializacion del conocimiento. Como ustedes saben, parte de la resolucién
de los problemas de salud es que la gente sepa mds de las condiciones que
generan la enfeemedad y no dnicamente que haya mds hospirales para curar
a los enfermos.

Ouro problema de la pardicipacion son los intereses. En todo proceso
participativo aparecen intereses distintos. Ciertas empresas quieren una co-
sa, otras quicren otras; las Pymer quicren que el municipio haga una cosa,
las grandes empresas pueden queter otra; los sindicatos, las organizaciones
barriales, algo distinto. Una empresa puede decir que ésta es una buena lo-
calizacién, y los vecinos dicen que no quieren esa radicacién porque conta-
mina. Hay intereses distintos. Lo bueno es que en un proceso partictpativo
estos intereses se tienen que rransparentar. No hay que ocultarlos ni negar-
los. Es deseable que aparezcan, que se expresen, y que se busque la manera
de conciliarlos, si se puede, y si no, finalmente, se debe decidir cudl es el in-
terés predominante en nombre del interés general. Esto es hacer politica de-
mocritica. Ademds, detrds de muchas decisiones que son presentadas como
técnicas, en realidad hay una influencia, una presién o un lobby que actia
tras las instituciones legales o politicas, y que hay que invesrigar o imaginat,
En cambio en un proceso participativo genuino, todos los intereses deben
hacerse evidentes y pdblicos y, sobre todo, debe haber espacio para que se
expresen los intereses de las mayorias, de los que no tienen voz cuando los
medios de acceso estin monopolizados por los expettos en traficar influen-
cias. La forma participativa es otra manera de hacer politica y de hacer ges-
tién. No quiere decir que se van a imponer determinados intereses, pues no
se sabe cudl va a ser el resultado, y esto es bueno; que las cosas funcionen de
esta manera implica un desafio para los politicos y los funcionarios.

Para la participacion es fundamental pensar que esta nocién implica no
un sistema que desde arriba se vincula con el de abajo, sino que hay un en-
cuentro horizontal. Une de los problemas que tenemos en nuestra sociedad
es la falta de vinculacién horizonual, la imposibilidad de que los distintos in-
tereses ¥ las corporaciones se encuentren: que haya un espacio de encuentro
y reconocimiento del otro. No existe participacién cuando sélo se convoca
desde arriba y la gente puede hablar con los funcionarios; la hay cuando
existe la posibilidad de encuentros auténomos. La voz horizontal es funda-
mental para el desatrollo de un municipio, de una regién o de un pais, y de
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eso nos privé durante muchos afios el centralismo. Puede haber centralismo
en el dmbito nacional pero también se da en el plano local, pues no necesa-
riamente éste es la polis griega. Realmente, no creo en una hotizontalidad
total, pues tiene que haber responsables, gente que dé cuanta, gente que se
haga cargo de mediar entre el mejor conocimiento de los problemas que hay
en la zona.

Tiene que haber responsables y tiene que haber estructura, pero tiene
que existir también esta posibilidad de expresidn que requiere no sentirse
solo. Esto es fundamental; en la Argentina, cada uno de nosotros se siente
muy solo. Hay poca sensacién de que podemos cambiar el mundo, porque
el mundo parece estar dado y estamos desnudos en la muchedumbre.

Parte del cambio de ir hacia un proyecto de desarrollo local participativo
es salir del esquema demanda de la gente == respuesta del gobierno. Gobicerno
que da o que no da. Gente que pide o que no pide. En primer término, ya
estd muy estudiado y se sabe que la demanda de Ja gente estd organizada se-
gin la oferta. Si el gobierno abre cinco ventanillas: una para chapa, una para
colchones, erc., va a haber gente demandando chapas y colchones. Si abre una
ventanilla que antes no existia, enseguida se va a formar una cola. Entonces,
no es que las demandas representan necesariamente lo que la gente quiere o
necesita sino que muchas veces son respuestas a la oferta disponible. Este me-
canismo aterroriza a muchos funcionarios politicos en cuanto a la perspecti-
va de la participacién, porque piensan que si abren el espacio con los mismos
recursos, va a haber tantas demandas que no va a haber posibilidad de res-
ponder a ellas. Se imaginan la participacién como un caos. Esta hipéresis se
basa en la idea de que se va a seguir un modelo de demanda de abajo f7 res-
puesta de arriba. La participacién abre un proceso de corresponsabilidad por
la situacién, donde cada uno simplemente dice: “necesito esto o lo otro” y
quien tiene el poder decide a quién darle. Por el contrario, se trata de que en-
tre todos nos hagamos cargo de los problemas de rodos y decidamos entre to-
dos qué es prioritario. Ustedes pueden decir que esto es muy dificil, porque
cada uno va a tirar para su lado, pero hace falta crear el espacio para que eso
aparentemente imposible se pueda dar, y sc da, una y otra vez.

Con mi experiencia en el proceso de presupuesto participativo de Por-
to Alegre y ¢l de la descentralizacién en la ciudad de Montevideo, les pue-
do asegurar que esto es posible. En muy pocos afios una ciudadania infor-
mada puede asimilar el conocimiento de la ciudad, del municipio, y hacer-
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se catgo de los problemas del conjunto. Puede ocurrir, por ejemplo, que en
un momento alguien diga: “yo necesito asfalto”, pero hay otwra prioridad en
esa zona, la de saneamienro, y entonces sc vota por la realizacién de este pro-
yecto, porque va a beneficiar a la sociedad en su conjunto y también a quien
demandd el asfalto. La posibilidad de ser ciudadanos responsables y no so-
lo portadores de derechos y demandas tiene que ser desarroltada por un sis-
tema polftico que realmente abra la participacién.

Participacidn, entonces, no es hacer una lista de demandas, sino hacerse
cargo del problema, y esto implica que la gente endienda la complejidad de
los problemas, y se compromera en un proceso de aprendizaje de lo técnico
para enriquecer sus saberes. Es posible, s6lo bace falta la voluntad de llevarlo
adelante, y cambia notablemente el panorama de lo que es una sociedad lo-
cal. Esta nueva préctica politica implica la superacién del clientelismo, uno
de los mayores males que tiene el sistema politico democritico en condicio-
nes de emergencia, y que lleva a la gente a pedir favores y a devolverlos po-
liticamente. St acumular poder fuera el objetivo de los partidos democrdti-
cos, se puede lograr este objetivo representando y dirigiendo el proceso de
encuentro de la sociedad consigo misma. La gente va a valorar muchisimo a
un dirigente que se convierte, mds que en el que da las érdenes, en un me-
diador que hace que se encuentren los distintos sectores de la sociedad; el que
los hace reconocerse como ciudadanos y que ademis actia como un repre-
sentante de la sociedad ante otras instancias nacionales o mundiales.

Quiero completar esta visién con una afirmacién: es necesario atacar el
problema de la economia, del trabajo y del ingreso. Podemos trabajar sobre
la salud, el transporte, la educacion, lo que puede mejorar la situacién de
cada sector pero, cuando ustedes se involucren con la naturaleza del proble
ma se van a dar cuenta de que todos estos temas estdn interrelacionados y
hace falta que, pot ejemplo, el foro de la salud se junte con el otro de la edu-
cacion, del transporte, etc. En toda aproximacion sectorial a la problemdti-
ca social, hay una dimensién de trabajo y una dimensién de ingreso, una di-
mensién de otganizacidn de estructuras econdémicas de otro tipo. Porque, si
de las estructuras econdmicas que hoy ptedominan, si de las grandes empre-
sas no va a venir el desartollo, si la famosa promesa de las Pymes no se ter-
mina concretando nunca, habrd que desarrollar algo a partir de toda esta
amplia gama de actividades econémicas populares que se va desarrollando
por todas partes buscando la supervivencia. Es preciso tecuperar nuestra ca-
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pacidad de trabajo, la misma que el mercado no valora cuando dice “usted
es un desocupado aunque tenga educacién superior”. (Ustedes deben saber
que casi el 30 % de los desocupados hoy tiene niveles superiores de educa-
cién) La desocupacién no afecta solamente a los sectores mas descalificados
que no estudiaton. Todo lo desperdicia, incluida la capacidad del “descalifi-
cado”, porque también tiene un saber, tiene una capacidad y tiene posibili-
dad de actuar productivamente.

Hay que repensar el trabajo, y éste tiene que ser el centro de nuestras
preocupaciones por un momento. Tenemos que pensar cémo se potencian
las formas para que el trabajo resuelva necesidades, porque ese es el sentido
de la economia: desarrollar formas cooperativas, fotmas solidarias, desarro-
llar sistemas de pequefios y medianos emprendimientos; entender que con
pequefios talleres sueltos no se sale de esto, que hay una gran vulnerabilidad
en las propuestas que se siguen aplicando; que con cursos de capacitacién
de oficios no se puede seguir; que son otras las cosas que hay que hacer. Ha-
ce falta que el municipio juegue un papel de promotor de la economia lo-
cal en serio, es decir, que tenga profesionales que se ocupen de promover la
economia local. Y éste no es un saber cualquiera, sino que requiere de una
preparacién especial, que se tiene que sumar a los demds saberes.

Todo lo que hemos estamos diciendo tiene, entonces, que estar necesa-
riamente vinculado a la economia, al ingreso, al empleo, y hay que pensar,
desde cada una de las actividades, cémo nos vinculamos con esa economia
mds igualitaria y mis solidaria.




«Competir por el capital o competir por la gente?
Sentidos alternativos de la politica metropolitana’
(2001)

Introduccién

Los gobicrnos y las sociedades metropolitanas enfrentan una cuestién fun-
damentalmente politica. Se trata de gobernar, de establecer un rumbo para
estos agregados tertitoriales, en un contexto de extrema apertura al juego de
fuerzas del mercado, las mismas que se estdn configurando crecientemente
como monopolicas u eligopdlicas, con una magnitud de recursos que les per-
miten tener una estrategia global, en una guerra de posiciones, bajo la cual
cada centro urbano o regién del mundo entra en el rablero del juego por su
contribucién a la rentabifidad, y es priorizada cada vez mnds directamente por
las tasas, plazos de recuperacién y riesgos diferenciales que se pueden obte-
ner de la inversién, El capital mismo se estd reestructurando de modo que
es dificil o irrelevante establecer su nacionalidad (a ello contribuye en buena
medida el papel de los fondos de inversion que aglomeran micro aportes de
todo ¢l mundo y son manejados cenrralmente por operadores financieros).
Sin embargo, las naciones y sus Estados son también actores del juego
de fuerzas. Las metrépolis latinoamericanas participan de ese juego global
en un momento en que la fuerza, los recursos y la voluntad de sus Estados
nacionales se ha debilitado dristicamente como consecuencia del triunfo de
la revolucién conservadora y el reinado del neoliberalismo como doctrina

1 Versién parcialmente revisada de la ponencia presentada en el Seminario internacional “Grandes
metrépolis del Mercosur: problemas y desafios”, organizado por el Instituto de Estudios Trbanos
de la Pontificia Universidad Carélica de Chile, er Santiago de Chile, noviembre 1999
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del buen gobierno, asumida voluntariamente por una conversién ideolégica
o impuesta por la tenaza de una deuda extetna en buena medida ilegftima,
y ¢l conrrol del acceso al mercado globalizado de capitales, que ejetcen el
FMI y el BM. Mientras tanto, Estados Unidos, la Comunidad Europea, Ja-
pén, China y otros paises asidticos, tienen una clara politica de defensa ac-
tiva de intereses atin definidos como nacionales o regionales. Por supuesto
que hay matices y, en América Latina, no es lo mismo Brasil que Argentina,
ni México que Chile, ni Ecuador que Costa Rica.

Con ese contexto, las regiones metropolitanas de Amética Latina deben
movilizar suficientes recursos y capacidades y establecer alianzas, si preten-
den ganar cierta autonomia e incidir en el rumbo resultante de ese juego de
fuerzas entre lo global, lo nacional, lo regional y lo local. De ahi la centrali-
dad de lo politico. Pero, como argumentaremos, dado el des balance entre
poder politico y poder econémico, un punto critico es definir estratégica-
mente un sendero econémico deseado para cada regidn metropolitana. Y si
se pretende lograr un desarrollo integral e integrador, tal sendero sélo pue-
de ser definido y sustentado mediante una amplia alianza democrdtica, que
siente en la misma mesa, abiertamente, a los representantes del eszablish-
menty a los de las mayorias urbanas. En consecuencia, la democratizacién
se vuelve constitutiva del proceso de desarrollo por dos razones: potque la
ciudadania plena es en si misma condicién de una vida digna, y por ser ins-
trumental para lograr constituir un poder capaz de impulsar el desarrollo en
un campo de fuerzas adverso al desarrollo humano.

Para ello se vuelve imprescindible prefigurat en el pensamiento un es-
pectro de posibilidades alternativas a las actuales tendencias regresivas, para
superar el catastrofismo paralizante y para hacer creible y estimular la con-
vocaroria a la sociedad toda para definir un rumbo. ;Cémo pensar una es-
trategia para las regiones metropolitanas frente a una wansicion epocal aiin
en cutso y a las nuevas responsabilidades que supone la descentralizacién del
Estado? ;Cémo establecer el “interés general” o los objetivos estratégicos en
sociedades urbanas fragmentadas desde la base y fuettemente polarizadas,
con sistemas de representacién insuficientes o en franca crisis de legitimi-
dad? ;Cémo acordar una estrategia econdmica con un capital atravesado por
fuertes contradicciones de intereses entre la produccién de bienes transables
y la de servicios publicos locales; entre sistemnas de produccién y sistemas fi-
nancieros? ;Como generar un modelo productivo que no deba optar entre
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el derecho de todos a una calidad digna de vida y el reclamo empresarial de
que hay que bajar los costos v acabar con la estabilidad del trabajo para po-
der competir con las masas de trabajadores del Asia? ;Cémo resolver la op-
cidn entre diversas necesidades inmediatas, igualmente apremiantes, en con-
diciones de recursos escasos, por un lado, y entre la atencién a esas necesi-
dades y la inversién para el desarrollo, por el owro? ;Cémo decidir ¢ imple-
mentar planes de accion dirigidos a encarar problemas que inciden de ma-
nera distinta sobre una multiplicidad de sectores y requieren la accion con-
vergente de diversos actores locales, nacionales y globales para su resolucién?

Si no son puras improvisaciones, tanto fas hipGtesis para organizar el
pensamiento politico o zecnocrdtico, como los procedimientos para decidir
rales cuestiones vienen implicita o explicitamente encapsulados en siszemas
de ideas, los que brindan una perspectiva para pensar lo posible, una gufa
para hacer propuestas a la sociedad, imaginar alianzas o actuar desde cada
posicién de responsabilidad en la ciudad. Esos encapsulamientos incluyen no
s6lo a las instancias gubernamentales, sino a las organizaciones corporativas
—empresariales, sindicales, profesionales- y a las organizaciones de base y
movimientos sociales, asi como a organizaciones ideolégicas o politicas. Y
también, en caso de operar efectos paradigmdticos mds extendidos, incluyen
las pricticas més diversas de la poblacién en el proceso de reproduccién de
su vida en ciudad.

[La naturaleza de las cuestiones planteadas abona su senrido politico y
estratégico. Aunque ambos niveles estdn fuertemente interrelacionados, no
estamos centrdndonos en el estilo de tomar decisiones de gestién cotidiana,
como en la presencia / ausencia de un marco estratégico que oriente esas de-
cisiones en una direccién que les dé sentido. Este trabajo no pretenderd sal-
dar, sino apenas plantear y contribuir a la elaboracién sobre estos proble-
mas, argumentando que las propuestas pueden ser codificadas desde cuacro
perspectivas tedrico-politicas, diferenciadas por cémo articulan las cuatro
grandes cuestiones que enfrentan las ciudades {competitividad, gobernabi-
lidad, integracién social, sustentabilidad). Cada perspectiva pone en su cen-
tro la légica de uno de cuatro eapitales: capital dinero, capital politico, capi-
tal humano, capiral ecolégico, desde cada un de las cuales se pretende re sig-
nificar y subordinar a los otros. Esto se manifiesta en énfasis distintos del
discurso de la planificacién estratégica, peto también en la manera en que
se Institucionaliza la partcipacién en dichos procesos.
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La planificacidn estratégica

La planificacién estratégica estd muy difundida y suele ser identificada con
un mérodo para definir las politicas dirigidas a situar a las regiones metropo-
litanas en el espacio de competencia global. El juego del mercado ha lleva-
do, incluso, a enlatar paquetes de planificacidn estratégica universales que,
sin embargo, al aplicarse, producirian resultados especificos a partir de da-
tos particulares de cada situacién. Esa universalidad es, como casi todas las
pretensiones de tal tipo, una introyeccidn de valores y modos de hacer poli-
tica urbana en el mundo contempotineo (como ilustra el necesario paso por
un programa de marketing de la ciudad ante el capital global que caracteri-
za a las versiones enlatadas y for exporz a las que hacemos referencia).

Superada la idea fuera de moda del conflicto y la lucha, el paquete de
procedimientos que incluye es formalmente Gtil para la prefigurada situacion
de concertacidn, lo que en si mismo es un contenido sustantivo pero, aparte
de ello, su mismo contenido metodoldgico serd abstracto y su sentido am-
biguo mientras no tenga el sustento de una visién® explicira y acordada del
desatrollo socioeconémico y politico posible. En otras palabras: mientras no
se cuente con una concepcién general del desarrollo deseable y un conjun-
to de hipétesis fundamenradas sobre la interrelacién de procesos y factores
de dicho desarrollo, que puedan especificatse para delinear politicas concre-
tas para cada caso concreto, la planificacidn estratégica puede tener signifi-
cados muy diversos y hasta opuestos. Y al no explicitarlos, su apariencia de
método universal le da una gran capacidad para contrabandear contenidos,
valores y propuestas de fondo, sin que se sometan a la critica ideolédgica o
de la contrastacién cientifica.

:Qué debe contener una visién orientadora de politicas y planes metro-
politanos? En el momento actual, serfa vano pretender encontrar férmulas
ya hechas de aplicacién universal, como pretende ¢l pensamiento tinico
neoliberal o neoconservador, o reorias y métodos ya formalizados equivalen-
tes a los que impulsé la CEPAL para implementar el estilo de desarrollo in-
dustrializado en nuestros paises. Por ello mismo, puede ser una buena regla

2 Decimos “visidn” y no “teoria’, reconociendo las debilidades actuales del campo teérico y la inci-
dencia de nuevas experiencias sistemdricas en esta materia dencro de la transicién epocal que expe-
rimentamos.
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controlar criticamente toda propuesta de tipo metodolégico pretendida-
mente neutral en cuanto a valores y objetivos estratégicos. Se trata, en bue-
na medida, de avanzar hipétesis para una filosofia politica del desarrollo, ca-
paz de actualizar opciones que hoy parecen denegadas a los actores politicos
y sociales. De hecho, ya hay en operacién filosofias y doctrinas y han de-
mostrado su gran eficacia para impulsar, legitimar o justificar la revolucién
neoconservadora. No estd claro cudl es la visidn alternativa a la del pensa-
mienro dnico.

En ausencia de una concepcion explicita del desarrollo posible, cual-
quier merodologfa pata concertar un plan de accién sera fuertemente fotma-
lista, pero no por eso dejard de tener un sentido que puede develarse. Por
ejemplo puede pretender lo siguienre: hacer mds eficiente el funcionamien-
to notmal de la gestién de problemas complejos; generar un movimiento
discursivo que contribuya a legitimar las poliricas ya definidas en la cipula
de un gobierno merropolitano; abrir un espacio institucionalizado para €l li-
bre ejercicio de la democracia en el ambito local. Todo esto tiene que ver con
la gestion metropolitana, y aunque haya referencias a objetivos de largo pla-
70 0 a lineamientos estratégicos, puede ser que el discurso s6lo acompafie sin
eficacia una prictica eminentemente reactiva y cortoplacista’. Sea cual fuere
su sentido, en general no serd auto evidente sino que deberd develarse me-
dhante un andlisis critico. Para ello, serd insuficiente el andlisis del discurso
de los documentos y declaraciones piiblicas, pues en general contienen una
reiteracién de objetivos que se han ido estandarizando con la difusion de esa
produccién discursiva. Més bien, habrd que analizar y descodificar ranto los
pracesos como los resultados de tal planificacién, los que no pueden adqui-
rir pleno sentido sin un conocimiento de cada situacién concrera.

Cuando se presenta como una metodologfa formal sin el sustento de
una teorfa del desarrollo metropolirano, el contenido propositive de las apli-
caciones de la planificacién estratégica puede variar desde la legitimacién de
la inaccién del Estado hasta un programa de politicas activas; desde el sos-
tenimiento de la concentracién del poder mediante formas vacias de descen-
tralizacién hasta formas fuerremente democrarizadoras del poder local; des-
de visiones en que el motor del desarrollo es enddgeno y hace responsahle

3 Agradezco 2 Eduardo Rerse sus comentarios criticos, que me ayudaron a demarcar ef campo de la
gestidn del de la planificacién. Por supuesto no es responsable por uada de lo dicho en este trabajo.
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al gobierno y otros actores locales, hasta otras en que se espera que la ciu-
dad sea fraccionada por el mercado global. Como consecuencia, la metodo-
logia en si misma no garantiza ningiin sentido ni ninguna estrategia para el
desarrollo.

Ayuda a confundir mds las cosas el hecho de que se viene dando una
convergencia superficial en el discurso de las politicas publicas, con escaso
o nulo discernimiento conceptual sobre el sentido, las posibilidades y las es-
trategias de los actores de las mismas‘. Como ha pasado en tantas pricticas
sociales, el mezodologismo es una via engafiosa. Si la metodologfa pone en
boca de los participantes, determinadas palabras clave, inevitablemente ellas
aparecerdn en el discurso acordado (en general elaborado finalmente por los
mismos que dirigen el proceso metodolégico), sin que por ello se garantice
una profunda reflexién y seleccién de lineamientos en funcién del andlisis
concreto de cada situacién concreta. Si prima el objetivo de lograr algin
acuerdo como prueba de eficacia politica, las contradicciones y conflictos
que obstaculizan el desarrollo pueden quedar desplazados o silenciados.

Por supuesto que la adscripcién a una teoria del desarrollo podrfa tener
el mismo efecto discursivo superficial, pero al menos se garantizaria que no
se trabaja con un conjunto de términos y un conjunto de hipétesis laxamen-
te vinculadas, sino con proposiciones tedricas organizadas sistemdricamente
y con una historia de consrastacién a través de su concrecién en métodos de
diagnéstico, prediccién y formulacién de reglas de accién que pueden po-
nerse a prueba aprendiendo de la sistematizacion reflexiva de los resuleados.’
Y toda teorfa no mecanicista del desarrollo debe incluir los procesos de
constitucién y reconstitucién relacional de los actores como parte del desa-
rrollo mismo, antes que darlos como esencias o conformaciones pre y sub-
sistentes al encuentro de planificacién estratégica.

4 Pam el caso de la politica social, ver: Coragglo, José L. noviembre-diciembre de 1999. “;Es posible
pensat alternativas a la politica social neoliberal?”, Nneva Sociedad. N 164, .Caracas,.

S  El sentido de las propuestas metodoldgicas se devela en parte por sn relacidn con el aprendizaje re-
flexivo. Si un ejercicio de planificacién estratégica lleva a otro y a otro y no hay monitoreo de cada
proceso. evaluacion de sus resulcados, seguimiento de su desarrollo, rectificacién o confirmacion so-
bre la larga marcha al desarrollo; si los que aprenden son s6le Jos que aplican los concepros reirera-
damente, pero no hay aprendizaje colectivo de cada sociedad lacal, volveremos a repetir la vieja ex-
periencia de los documentos-plan de los 60, sélo que ahora con un togne participativo.
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Con todas estas ptevenciones, nos limitaremos a presentar para la dis-
cusion algunas cuestiones relarivas al discurso de la planificacién estrarégi-
ca. Se destaca principalmente la polisemia de ciertos términos presentes en
propuestas de muy diverso signo sociopolitico y se intenta mostrar que, im-
plicira o explicitamente, en una prictica piblica que se afirma ha sido va-
ciada de paradigmas y utopias, existen sistemas de pensamiento que estruc-
turan y re significan esos términos y, por supuesto, el sentido de la prictica
misma. Partimos, entonces, de que el mero recurso de la planificacién estra-
tégica no caracteriza ni la gestién ni la estrategia politica para la ciudad, y
que bajo esc gran paraguas caben prcticas muy diversas’.

La cuestién del sentido sociopolitico de la planificacidn estratégica

No se pretende entonces mds que plantear un posible marco de compren-
5i6n para contribuir al proceso -que sélo puede ser colectivo y pluralista- de
evaluacion reflexiva de las experiencias de planificacién estratégica. Vamos a
argumentar que, entre otros criterios, dichas prdcticas pueden y deben ser
diferenciadas por su perspectiva sociopolitica, descodificada por cémo se in-
terpretan, jerarquizan y tornan operativas las cuatro grandes cuestiones que,
seglin el discutso dominanre, enfrentan las ciudades en la bisqueda de su
desarrollo en el mundo globalizado: su competitividad, su gobernabilidad,
su integracién social y su sustentabilidad. En lo tedrico, vamos a plantear la
hipétesis de que, cuando son elevadas a la categorfa de absolutos, cada una
de esas cuestiones pone en su centro la l6gica de uno de cuatro “capitales™:
capital dinero, capital politico, capital humano o capital ecoldgico, desde
cuya logica se subordina y contradice el plenc desarrollo de los otros. En la
préctica esto sc manifestaria en discursos programdticos, que incorporan to-
dos los términos de la cuestion del desarrollo metropolitano pero los articu-
tan y hacen operativos de muy diversa manera.

& Esto quicre decir que hay muy buenos ejemplos de politica metropolitana asociados 2 la aplicacién
de una metadologia de planificacién estrarégica. Aunque por la calidad del discurso que preducen
podriamos sefialar lgunos casos que mereceu destacarse, preferinos no enumerarlas por no cono-
cer a fondo el proceso que los gestd, y porque no hemos hecho un anihsis transversal sistemarico
como para diferenciar, con suficiente seguridad y sin cometer injusticias, entre los distintos casos.
Mo eabe, creemos, satanizar el uso del ©érmino y presuponer que siempre encubre una propuesta de
domiuio o de hegemonia par paree del establishment loral y sus asociados glohales.
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Aunque la perspectiva dominante en cada proceso concreto de planifi-
cacién estratégica puede manifestarse a través de los énfasis discursivos
adoptados en los documentos que produce, la clave profunda estd en los dis-
tintos contenidos -implicitos o explicitos- de las propuestas y prcticas de
accidn, rnto en lo que hace referencia a qué resultados socioecondmicos y
politicos se busca, como a la calidad de los procesos impulsados para lograr-
los. En patticular cada caso puede caracterizarse por quienes son los actores
propulsores y los agentes de la implementacion, por la manera en que se ins-
titucionaliza su participacién y responsabilidad y por cémo se mangjan los
conflictos a lo largo de los procesos de planificacién estratégica.

La nocién de planificacién estratégica tiene un primer supuesto bdsico
posible: que los representantes de las diversas partes de esa totalidad que lla-
mamos sociedad local se encuentran, comunican, dialogan, argumentan,
negocian y concluyen cudl es la trayectoria que quieren para el conjunto, y
cudl es la responsabilidad de cada uno para logtarlo. Esto lleva implicita la
posibilidad de un punto de partida o un desarrollo sociopolitico incluyente
que se dinamiza con ¢l aprendizaje. Del didlogo, del hacer juntos y del re-
flexionar criticamente sobre la marcha, pueden surgir no sélo nuevos acto-
res colectivos e intereses particulares, sino también nuevas relaciones y nue-
vas posibilidades de desarrollo. Por el contrario, si la planificacién estrarégi-
ca se ve como etapa Unica, limitada a ser el espacio de expresién publica de
la confrontacién de los intereses existentes, mientras en otro terreno se to-
man las decisiones, o a ser ¢l espacio de presencias censuradas o de ausen-
cias ignoradas, de modo que los presentes contribuyan a la legicimacién de
ciertos intereses particulares en nombre de un supuesto interés general de-
finido a priori, el término “estratégico” solo tendrd la connotacidn de espa-
cio de confrontacién donde unos ganan y otros pierden, donde unos con-
trolan y otros son controlados, donde unos se quedan porque ganan y otros
se van para no legitimar su derrota.

De otra manera, se trata de un proceso democratico con ingredientes
técnicos, o de un proceso técnico con ingredientes participativos. Priorizar
el saber técnico, como si se tratara de descubrir los caminos de desarrollo
objetivamente preexistentes en la realidad local conduce a la propuesta zec-
nocrdtica. El saber cientifico es imprescindible, pero debe ser critico, inclu-
yendo el andlisis de los sujetos y las subjetividades, incluida el de los técni-
cos metropolitanos y los promotores de la planificacién estratégica. Una
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propuesra fecnocrdtica, maxime si es hecha por encargo a especialistas, es
una férmula que hoy puede ser muy arractiva para el neoliberalismo, pero
que lo es poco para la sociedad o para los sectores mds actualizados de la
misma clase politica.

En todo caso, €} esrilo de planificacidn estratégica supone abrir un espa
cio colectivo para definir el fururo posible de una ciudad. Sin embargo, co-
mo proceso politico, la planificacién estratégica puede quedar subsumida
como otra forma de la pricrica dirigida a acumular poder partidario o cor-
porativo {0 a limitar el de otros}.O puede significar una renovacién demo-
cratizadora en la interseccién entre la gestién publica, la re vigorizacion del
tejido social y la politica. La democratizacién tiene que ver con la amplia-
ci6n y cambio de calidad de los sistemas de constitucién y representacion de
sujetos colectivos. Supone superar los sistemas basados en elecciones perig-
dicas para definir en quién se delega el cjercicio arbitrario del poder’, para
evolucionar hacia sistemas donde se institucionalice la participacién infor-
mada de los ciudadanos, estableciendo en e] espacio de decisién publica un
didlogo real entre saberes y proyectos, impidiendo con ello la sustitucién de
la voluntad ciudadana por la de sus representances. En esta perspectiva, cl
papel que jueguen los politicos —gobernantes o no- como mediadores y pro-
morores del didlogo horizontal entre los colectivos particulares de una socie-
dad serfa prueba de una perspectiva democratizadora de la politica.

Pero aun cuando se pudiera establecer ese espacio dialdgico entre las par-
tes de una sociedad bien representada, eso no garantiza que las decisiones
que se Tomen sean correctas, ni que los saberes sean suficientes. Sin duda es
necesario incorporar el saber técnico, y aqui un criterio de diferenciacion
fundamental entre estilos de planificacién estratégica serd cémo se relacio-
na dicho saber con el de los diversos representantes de la sociedad, y cémo
se dirimen las diferencias de criterio. Esto no es una problemitica puramen-
te tedrica. En esta transicién epocal que experimentamos bajo el nombre de
“globalizacién” se viene marcando una tendencia a configurar en los estados
nacionales un poder tecnocrdiico relativamente auténomo y con tendencia a
trasnaciondlizarse, que ademas no pasa por la prueba de legitimidad —por li-
mitada que sea- por la que pasan los representantes politicos.

7 Sobre lu demucracia delegativa, ver: O'Donnell, Guillerma. 1997, Contrapuntos. Ensayas escogidor
sobre auteritarimo y democratizacidn, Buenos Aires: Paidds.
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Ello es, en buena medida, consecuencia del predominio de! paradigma
neoliberal, que naruraliza [a economia y sus leyes, pretendiendo que los dni-
cos que saben qué es posible son los economistas de esa corriente en didlo-
go directo con el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial, lo
que toma dos formas principales: la autonomizacién relativa, de hecho o de
derecho, de las instancias gubernamentales que se ocupan de la polirica eco-
némica con respecto a los representantes politicos, lo que se caricaturiza con
la difusién de metdforas tales como el pilote automdtico, y la intrusién de va-
lores y criterios propios del mercado, en los campos de las otras politicas pu-
blicas, lo que conduce, en ocasiones, a la asuncién de economistas de los
mis diversos cargos ministetiales. A escala local, el pensamiento zecnocriti-
co puede haber estado primordialmenre representado por otras profesiones,
como el urbanismo o la administracién, pero la centralidad actual de lo eco-
némico posiblemente generard otras presencias.

En estos momentos, que se suelen caracterizar como de incertidumbre
o de riesgos, es fundamental la matriz cognitiva desde la cual los diversos
sectores participantes interpretardn los datos de la realidad, sus tendencias y,
sobre todo, ¢l cémo definirdn qué es lo posible y cudles son las vias alterna-
tivas para lograrlo. Cuando se afirma que nos hemos quedado sin paradig-
mas, se indica que —a diferencia de la época en que el paradigma del desa-
rrollo econémico por la via de la industrializacién se encarnaba hasta en las
organizaciones de clase que se oponian a las politicas del gobierno-, las di-
versas prdcticas, individuales o colectivas, no comparten hoy un mismo
marco de orientacién ni una misma perspectiva del tipo de sociedad al que
nos dirigimos. Sin embargo, la afirmacién que del caos de las acciones des
coordinadas y competitivas en el mercado saldrd eventualmente un nuevo
orden, una nueva sociedad relativamente estable y digna de ser vivida, es, de
por si, un paradigma instalado con fuerza en nuestras sociedades. Muchos
descreen de tal afirmacién, pero tienen serias dificultades para plantear al-
ternativas. y operan como si la compartieran. De hecho, terminan incorpo-
rando al sentido comun y encarnando en sus pricricas compertitivas e indi-
vidualistas esa vision, que se vuelve asi paradigmdtica.

Cuando planteamos la necesidad de tener una propuesta sobre el desa-
rrollo posible, el pensamiento neoliberal riene una gran veneaja: aunque in-
tenta explicar el crecimiento econémico mediante ef anélisis econométrico,
no pretende tener una teorfa de ese proceso social que llamamos desarrollo.
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Es mads, niega su pertinencia. En coherencia con su prédica de que la mano
invisible del mercado global producir el tan ansiado crecimiento y el bie-
nestar geveral, apenas se limira a dar recetas de como hay que acomodarse
pata estar mds adelante en Ja linea de espera. Del mismo modo que se ins-
truye a los desempleados pata buscar trabajo y ganar posiciones individua-
les en la larga cola de competidores por los escasos puestos de trabajo, se
ptopone a las ciudades en crisis ciertas reglas de acondicionamiento, capa-
citacién y auto presentacién, para competir por la tan ansiada clave para el
crecimiento: la inversién del capital global.

Hay, entonces, un paradigma, que opera efectos no sélo en el campo de
las politicas piblicas sino a nivel de las acciones en la economia y en la so-
ciedad. Es el paradigma neoliberal, que reina en base al ejercicio del poder
de quicnes se benefician por los resulrados de su aplicacidn, y también en
base a la confusién que ha logrado provocar con sus producciones discursi-
vas y sus propuestas de accidon desde y con la sociedad. Desde esea perspec-
tiva, una cuestién a considerar es si la merodologia de la planificacion estra-
tégica, como mecanismo de decisién publica, tiende por sf misma a produ-
cir politicas que contrarresten los efectos sociopoliticos indeseados que ge-
ueta ¢l mercado capitalista, o si puede también convertirse en un instru-
mento de legitimacién y optimizacién de [as mismas politicas neoliberales,
amistosas hacia el mercado y no hacia la gente’.

Cuatro imperativos, cuatro visiones del desarrollo y su sentido

Cada expetiencia de planificacién estratégica tiene un sentido, no siempre
transparente pero al menos siempre descifrable. El desciframiento se sucle
hacer combinande una constatacién o anticipacién de sus resultados, vuel-
tos ebjetivos reales, en el marco de la légica instrumental fuertemente anali-
tica y de corte cuandrativa, que vincula instrumentos a resultados. Por
cjemplo. un plan puede declarar insertar a la ciudad en el mundo global, v
para ello facilita negocios inmobiliatios de construccién de barrios cerrados

o

Este ha sido desarrollado en José L. Coraggio, “;Es posible pensar alrernativas a la politica social
neoliberal?” {op. cit), v en Politica social y Econaria del Trabajo. Alternativas a ia politica neoliberal
pard {1 civdad. 1999 Madrid: Miio y Thvila Edirores.
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y realiza concesiones a mega emprendimientos comerciales que van a des-
truir un sector importante del comercio local sin prever alternativas. Tal
plan puede caractetizarse por sus efectos de segregacion de la cindad, inte-
grando una parte al mundo global, degradando y aislando otra mayor. O
se puede mencionar un plan que sitta el desartollo humano como inspira-
cién y, por tanto, enfatiza la necesidad de aumentar el empleo, y puede
centrar su programa en el desarrollo de determinado complejo industrial
para la exportacién. Si se sabe que por su escala (dirigida al mercado glo-
bal) y tecnologia, y por las estrategias de la empresa inversora, esa actividad
tendri fuertes efectos contaminantes sobre una amplia zona y no hay poli-
ticas eficaces para contrarrestarlo, se puede inferir que el desarrollo huma-
no no es el objetivo real del plan, pues tal desarrollo siempre debe ser sus-
tentable ecolégicamente.

Mis alld de la anticipacién de resultados patciales, se puede consolidar
ese tipo de andlisis en una visién sobre la direccién de conjunto prevista pa-
ra la ciudad planificada. Pero la légica insttumental y puramente cuantita-
tiva son insuficientes para organizar una discusién sobre los sentidos posi-
bles de la planificacion estratégica, si de lo que se trata no es de lograr cier-
tas metas bien establecidas y hasta cuantificadas, sino de poner en marcha
un proceso de desarrollo cuyos resultados particulares no pueden ser previs-
tos con precisién ni en cantidad ni en calidad, ni analizados mediante mo-
delos de causacién mecénica.

Pero aunque la realidad sea dialéctica, serfa raro que un plan superara el
cardcter de conjunto de programas que vinculan instrumentalmente accio-
nes-causa con resulrados-efecto en distintos sectores, y que llegara a tomar
la forma de proceso estratégicamente orientado de transformacién de la so-
ciedad local, de su politica, de sus bases econémicas, de su insercién en to-
talidades mayores. Aun asi, la l6gica instrumental nunca opera en el vacfo,
sino dentro de marcos {muchas veces implicitos) de racionalidad sustantiva,
cuya seleccién explicita define en buena medida el sentido de la planifica-
ci6n estratégica, Sin recaer en las versiones mecanicistas de la ingenieria so-
cial de totalidades, es legitimo pensar el sentido en términos de qué calidad
de macro estructuras sociales se quiere obtener. En otras palabras: desde qué
légica se pretende articular el conjunto sociesal, cudl serd el criterio en diti-
ma instancia, cuando haya que enfrentar conflictos que emergen de las con-
tradicciones, inevitables en una sociedad heterogénea en que el particularis-
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mo y las instituciones y valotes del mercado han tomado tanta centralidad
luego del embare neoconservador.

Cuando decimos “légica” no nos referimos ni exclusiva ni principal-
mente al posible criterio o conjunto de férmulas que deberfan guiar las mi-
cro decisiones particulares que se van tomando’, sino al desarrollo de deter-
minadas relaciones sociales y a la seleccién de las instituciones mismas y la
determinacion de sus alcances'. Las mismas decisiones pueden tener distin-
tos significados en procesos cualitativamente diversos: lo que puede ser efi-
clente en una sociedad de mercado puede ser ineficiente en una sociedad so-
lidatia. Por ejemplo, institucionalizar un sistema de gestién participativa
puede ser considerado prioritario como objetivo en si mismo, aunque gene
te, inicialmente o para siempre, decisiones ineficientes desde la perspectiva
de la asignacién éptima de recursos econémicos. Asi, si luego de un largo
intercambio, al decidir cdmo resolver un problema de seguridad de winsi-
to, predomina la visién de lo satisfactorio que aporta la gente afectada, por
encima de la solucién técnicamente considerada correcta o eficiente, se pue-
de estar priorizands el proceso democrdtico por sobre la racionalidad téeni-
cay, a la vez, reconociendo la relatividad de ciertas verdades técnicas''. Son
otros los que aprenden, y se aprende algo distinto si los que se equivocan
son tecnéeratas o si son equipos de vecinos asesorados por técnicos.

9 Un cjemplo de esta pretension es el reduccionismo economicista neocldsico, que cree poder ilumi-
nar pricticamente cualquier decisién (cudncos hijos tener. cudnto invertr por alumno de educacion
primasia o secnndaria, exc.) en términos del criterios de efictencia o de costa-beneficio.

10 Aqui vuelve a ser (il el ejemplo negativo del necliberalisme, que precende que el mercado es la si-
per institucién pars regir cualquier tipo de interaccion humana, incluida, por supuesto, la palitica.
Y es claro que su fuerza idealdgica se logra al modelizarse y combinar esce presupuesto insticucio-
val con la aplicacién uniforme y generalizada del criterio de eficiencia a niveles micro y macro de-
cisionales. Lo que es asombroso es que, a pesar de haber sido demostrado que ese modelo es logi-
camente mconsistente y empiricamente false. esta tdeologia siga conrribuyende a justificar el ejer-
cicio del pnder en nombre del capital. Poder v verdad se disocian en este caso, por mas que se ha-
ble del poder del conocimiento.

11 Se admite que toda accidn en sociedad puede tener efectos imprevistos e indeseados, ¥ que, cuan-
do es mayor la magnitud y ceutralizacién de la intervencidn, tanto mayores son los etrores posibles
(véase la histonia rectente y no tan reciente del Fondo Monetario Internacioual ¥ del Banco Mun-
dial). La gente puede querer una solucion que evite totalmente la posibilidad de que un vecino mue-
ra en un ccidemse de trdnsito. El récnico pnede querer maximizar una funcién de heneficio-costo,
en la que wara como variable [a probabilidad de que haya un accidenre, y recomienda una solucién
que relaciona eficientemente los ahorros de inversion priblica con una baja (pere no nula) probabi-
lidad de accidente. La eficiencia, aparentemente criterio nbjerivn, desliza subrepdiciamente otra fun-
cién objerive de naturaleza subjetiva.
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En el mismo sentido, la igualdad de opottunidades como distribucién
de probabilidades de logros efectivos puede ser considerada tanto o mas im-
portante que ¢l nivel de los logros alcanzados en promedio, y en ningin ca-
so ser substituida pot una mera inversién inicial para reducit un poco el
handicap con que largan los desposeidos. O institucionalizar la responsabi-
lidad de los agentes piblicos ante la ciudadania puede ser considerado mas
importante que institucionalizar su responsabilidad ante organismos inter-
nacionales en términos estrechamente fiscalistas o de cumplimiento del pa-
go de la deuda externa. Nada de esto puede ser definido por un modelo,
siempre es delineado alguien, y la democracia participativa permite que se
expresen de manera pluralista y se argumenten todos los puntos de vista y
saberes. Para que esa participacion sea igualitaria, es necesario hacer una in-
version muy fuerte inicial y a lo largo del proceso de participacién. ;Cémo
evaluaria la eficiencia de esa inversién un economista neoliberal?

Vamos a ptesenitat muy esquemdticamente cuatro propuestas de racio-
nalidad sustantiva {ver cuadro en el Anexo), esto es, cuatro perspecrivas pa-
ra un proyecto histérico en la época pos-industrial, que estdn disputando -
con fuerzas muy desiguales y estrategias muy distintas- el sentido de las po-
liricas pablicas y, dentro de ellas, de las politicas metropolitanas.

En primer lugar, es preciso descartar la falacia de que hay una opcién
entre mercado, sociedad y Estado. Ninguno de los marcos considerados
propone un Estado pasivo que deje el desarrollo fururo librado a la libre in-
teraccion de los agentes en sociedad. Todos pretenden instrumentar al Esta-
do, al mercado, al sistema politico, esto es, organizar a la sociedad. Ni si-
quiera el mercado es considerado auto-constituido, lo que implica admitic
que se requiere determinado papel del Estado para estructurarse en una u
otra direccién, con mas o menor equidad, con mds o menos competencia,
con mds o menos efictencia (para uno u otro concepto de eficiencia).

Como el cuadro intenta esquemdticamente mostrar, la matriz para pen-
sar un programa de desarrollo toma matices distintos, segiin se centre en la
perspectiva socioecondmica de uno u otro capital. En todo caso, salvo po-
cas excepciones, todos fos promotores quieren lograr cierta intervencién del
Estado, aunque sea la mera transferencia de recursos. Pero el sentido de esas
intervenciones varia enormemente, del mismo modo que lo hacen los diag-
nésticos y la caracterizacion de lo que es problema (resoluble) y lo que no
lo es. Lo que para las mayorias sociales puede ser vivido como una crisis co-
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tidiana de reproduccion de la vida, un vivit en emergencia continua, como
cuando se estd en medio del fuego cruzado de una baralla, para otros {por-
tadores del capital dinero o del capital politico) puede ser asumido como un
problema de gobernabilidad que hay que encarar con programas de conten-
cion para preservarse de otra crisis: la de la bolsa, la financiera, la de la fuga
de capitales.

La legitimidad sociopolitica de esa visién {usualmente denotada como
“neoliberalismo”) requiere un trabajo sistematico sobre el sentido comiin. El
bombardeo continuo de los analistas financieros y su divulgacién por los
medios produce cfectos sorprendentes: se termina viviendo como no-noti-
cia y como inevitable la propia crisis de la vida social, apenas representada
por Jos indicadores de criminalidad violenra, mientras se ausculta y teme esa
otra crisis ajena porque los grrs dicen que empeoraria aun mis la crisis per-
sonal, cotidiana. Como ciudadania, se llega al absurdo de renunciar a los
grados ain posibles de autodeterminacion en el mundo globalizado, por te-
mor a perder el favor de los que dominan. Se nos mete el temor a que ba-
jen los valores en la Bolsa {la que por otra parte suele moverse en sentido
opuesto a las buenas norticias desde la perspectiva del desarroilo humano),
olvidando que toda Bolsa que baja siempre vuelve a subir, as{ como que las
temidas salidas de capitales siempre son seguidas de reingresos de capitales.

Esto no puede ser explicado como un caso de estupidez. Sélo puede
comprenderse como resultado de que determinados intereses particulares
imponen material y simbolicamente la l6gica de la acumulacién del capiral
financievo por sobre las otras. Para ello, cuentan no sélo con el monopolio
mismo de los medios de comunicacién en su juego de reflejar-moldear la
opinién piblica, sino con el temor de la gente en ausencia de un Estado ga
rante de los derechos humanos y de un sistema de justicia creible: el temor
al despido, a la hiperinflacion, a la falta de esa bolsa asistencial de alimen-
tos, a la violencia de las mafias y sus matones o de la delincuencia comin,
Y cuentan también con la falta de esperanzas o expectativas de progreso, con
la imputacidn futroyectada de auto responsabilidad por la exclusién sufrida,
con la apropiacién de la ideologia del cambio por los necoconsetvadores.
En el dmbito més concepuual, los ideSlogos y teendceratas del capital finan-

12 ¥er la nota de Eugento Tironi, 14/11/99. *;Viva ¢l camabio?”, en Revista Qué Pasa. Sannago.
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ciero incorporan a su discurso todas las palabras claves de las otras légicas,
apropidndose de su lenguaje pero cargdndolas con otros significados.

El desafio de Ia planificacién estratégica democratizadora

Mientras que puede asumitse un alto grado de auromatismo in impurable a
valores e intenciones sociales cuando el capital dinero queda librado a su
propio juego de competencia sin limites politicos o sociales, en el caso del
capital politico, esto es menos aceptable®. Aun cuando existe algo que de-
nominamos sistema politico, que impone reglas de juego y conforma com-
portamientos de quienes intentan ser sujetos y terminan siendo agentes sus-
tituibles de un proceso aparentemente “natural”, es preciso afirmar el espa-
cio de la voluntad politica, y que hay opciones que deben gestarse desde su
propio interior. Ello supone la estructuracién de corrientes politicas demo-
criticas que estén dispuestas a competit dentro del sistema politico, asu-
miendo un programa orientado estratégicamente por el desarrollo humano
sustentable, el que incluye, no como condicién externa sino como constitu-
yente interno, la democratizacion del poder en todas sus dimensiones.

Sin duda que para quienes ocupan o pretenden ocupar posiciones poli-
ticas, esto suena a poco pragmdtico, ya que quizds es adecuado para escribir
en articulos pero no es realista. Pero no olvidemos que este realismo puede
terminar llevando a aceprar el sometimiento a los dictados del capital finan-
ciero y a asumir de una u otra manera su ptograma, asi como a negociacio-
nes en que se intercambian apoyos a propuestas, leyes o cargos, renuncian-
do a principios y objetivos estratégicos, lo que explica, a su vez, la deslegiti-
macion del sistema politico y de los politicos como clase. Y tiene profundas
consecuencias sobre los cédigos éticos de la ciudadania, que puede llegar a
aceptar la corrupcién como un darto inevitable que se compensa con buenas
obras publicas o con trabajos precarios, o a ptacticar la evasién de impues-
tos como un valor, dado que no hay control sobre el uso que se hace de ellos
desde el poder. Hay una lucha cultural prolongada en este terreno, que re-

13 Sin duda existen corrientes —particularmenre de origen caddlico- gne intentan humanizar al capital
¥ la clase empresaria, algo que no deja de ser significativo como intento pero que tiene limires fuer-
tes por la feroz comperencia en el mercado mundial.
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quiere algunos afios de ejemplaridad desde nuevas pricticas de gobierno y
que tiene réditos politicos en términos de legitimidad y reeleccion.

Pero no es fdcil poner en marcha un proceso de democratizacién a par
tir de la situacion a que nos ha llevado la combinacién global del poder po-
litico-militar hegemonico, el alcance paradigmdtico de la revolucion con-
servadora y la liberacién del capital para el dominio de la tecnologia y la
organizacién de los mercados globales. En todo caso, no puede pretender-
se imponer de la noche a la mafiana #na nueva logica al conjunto de agen-
tes v procesos de la sociedad. Un objetivo posible en el corto plazo es el de
que afloren de manera transparente todas las légicas v proyectos de socie-
dad y que se vinculen con sus personificaciones y propuestas concretas,
Con un espectro de opciones, en un espacio democritico, es posible avan-
zar para que la ciudadania pueda ir definiendo qué riesgos calculados quie-
re corret, qué jerarquizacion quiere hacer del sistema de derechos humanos
(en particular cémo jerarquiza el derecho a la propiedad privada y el dere-
cho a una vida digna para todos), como descuenta en el tiempo la heren-
cia ecoldgica para las generaciones futuras, qué valor da a los derechos hu-
manos de los abuelos y, por dltimo, cémo quiere que se ¢jerza el gobierno
de la sociedad.

Mds alld de razones morales, hay una fundamentacién funcionalista pa-
ra defender esta democratizaciéon de las decisiones: st las elites econdmicas,
politicas y técnicas no se avienen a encarar de otra manera los problemas ex-
perimentados masivamente por las mayorias para lograr la reproduccién de
su vida, si no sc admite su auto presentacioén como sujetos auténomos res-
ponsables y no sélo como peticionantes, su crisis de reproduccién se volve-
rd problema de todos, pues sin un sistema sociopolitico operando como sis-
tema integrador y auto regulador no habrd competitividad sistémica de la
produccion, se habrin hipotecado los recursos naturales y degradado el ca-
pital humano, y seremos ingobernables, sin no dominados desde afuera.

Si la cuestién es primordialmente politica, ;se trata de definir qué inte-
reses particulares deben priorizarse para dar forma a la sociedad local y su
Estado? ;se trata de oprar por (o imponer) una u otra visién sociopolitica y
su correspondiente camino estratégico? ;o tiene la sociedad humana crite-
rios objetivos para definir qué es lo mejor para todos? Franz Hinkelammert
argumenta, y nos convence, de que si hay un criterio objetivo pues, en l-
tima instancia, sin vida natural y humana todo lo demds no puede existir:
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ni el mercado, ni el capital, ni el Estado". Hay una racionalidad reproduc-
tiva de la vida humana, de los sujetos individuales o colectivos, de las socie-
dades, de la especie humana y de lo natural, que debe ser respetada como
condicién de existencia de la vida misma. Pero vida humana es vida en so-
ciedad, y de lo que finalmente hablamos es de que, de continuar las acrua-
les tendencias, la libertad abselutizada del capital generard una entropia que
puede acabar con las sociedades.

Hasta donde podemos predecir, las sociedades modernas no pueden de-
jar de tener sistema de mercado, sistema politico, sisterna social, ni sistemas
ecolégicos. De lo que se trata no es que la légica de la reproduccién de la
vida se rorne absoluta y se imponga de modo tal que pueda destruir alguno
de esos sistemas. Lo que hay que procurar es que esas racionalidades puedan
coexistir, aunque sea dentro de una relacién dindmica contradictoria, pero
con la condicién de que sean politicamente jerarquizadas desde la reproduc-
cién ampliada de la vida social”®. Eso cambia los pesos relativos en todos los
terrenos. Por ejemplo, hasta que no se puedan modificar los criterios de los
organismos financieros internacionales, la fuente de legitimidad principal
de un gobierno debe desplazarse de las buenas notas obrenidas en los infor-
mes de tales organismos a la conformidad de la ciudadania con las politicas
y resultados obtenidos en relacién a los principales problemas que experi-
mentan. O el equilibrio fiscal pasa a sopesarse en un sistema complejo, don-
de ottos equilibrios (sociales, psico—sociales, politicos) son ponderados. En
términos estratégicos, el objetivo politico de sobre determinat la l6gica del
poder v la del capital desde la logica del desarrollo humano sustentable coin-
cide con el interés de las mayorias, que deja de ser un interés particular pa-
ra ser condicién de existencia de la sociedad misma.

Para ser coherente con una perspectiva democratizadora, la planifica-
cién estratégica no debe ser vista como el subterfugio participativo para lle-
gar a un plan preconcebido, aunque haya sido pergefiado por téenicos, po-
liticos e intelectuales en nombre de las mayorias, sino como un encuentro
interno de la sociedad local en el contexto de sus relaciones con el exterior,
que permite iniciar un proceso dindmico de manejo del conflicto, produ-

14 Ver Franz Hinkclammert. 1996. El mapa del emperador, San José, Costa Rica: DEL

15 Tal limicacién ya ha sido transgredida nororiamente en la sociedad argentina, donde secrores ma-
yaritarios comienzan a descender por debajo de los niveles de reproduccién simple.
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ciendo hipétesis de desarrollo integrador que se van contrastando con nue-
vas experiencias, que orienta decisiones de forma reflexiva, como un proce-
dimiento para tomar decisiones colectivas de manera consciente y democti-
tica, donde rodos los sectores particulares puedan estar representados. Aun-
que el filésofo renga resueltas las prioridades en dltima instancia de la socie-
dad humana, es preciso dar cuenta del presente y tornar operativas y legiti-
mas las hipdresis en el juego de las decisiones no sélo esrratégicas sino coti-
dianas, argumentando y convenciendo, recurriende a la decisién de las ma-
yorias, pero no imponiendo pretendidas verdades absoluras.

Dadas las condiciones actuales, resulta imposible pensar en lograr un gi-
ro de 180 en las relaciones de poder y en la jerarguizacidn de las logicas. Se
rrara de un largo movimiento que puede llevar al menos un par de décadas,
y mds que de derrotar a un enemigo o de plantear programas maximalisras,
se trata de sobre dererminar las otras légicas desde la de la reproduccién am-
pliada de la vida. Pero ese movimiento no puede comenzar accediendo al
programa que responde a la actual correlacién de fuerzas. La agenda debe
plantear algunas resrricciones importantes: gestién participativa de los re-
cursos piblicos, defensa del patrimonio piblico, cero corrupcidn, limitacio-
nes estrictas al capital depredador de la naturaleza o de los trabajadotes, li-
mitacién a las ganancias mongpélicas obtenidas en mercados metropolitanos
cautivos, defensa de la calidad de produccién y de la vida material y simbd-
lica, efectiva revolucién del sistema educativo y del sistema de salud, etc. cre.

Admitir esta coexistencia de {6gicas o subsisternas implica rambién ad-
mitir que no estdn clara y distintivamente personificadas en sujetos separa-
dos. La logica del capital dinero o del capital polirico es eficaz porque ha
conseguido introyectar sus valores en los comportamientos de las masas ur-
banas. Se ha logrado entrelazar la lucha por la supervivencia con los peores
aspectos del interés del capital dinero (se busca “algiin” trabajo) v del capi-
ta) politico (“sé que Jo hacen para ganar mi voto, pero me dan comida”). El
caso mds partético son las nuevas politicas sociales focalizadas, que en nom-
bre de la eficiencia apenas alivian la pobreza, y la estigmatizan. Lograr reje-
rarquizar las légicas supone, entonces, una lucha cultural, que ponga limi-
tes al capital politico y al capital dinero en nombre de la humanidad, de mo-
do que ciertas acciones no puedan ser permitidas o sean consideradas ilegi-
timas (deronar bombas atémicas o hacer ajuste fiscales que salvan al capital
financiero y levan a la miseria a millones de ciudadanos; aliviar la pobreza
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en base al programas clientelistas y sin apostar al desarrollo de alternativas
econdmicas), asi hubiera mayoria circunstancial o manipulada a su favor,

En el terreno de la planificacién estratégica en el 4mbito local, es preci-
so ir mds all4 de agregar alguna dimension sociala una realidad de exclusién
y degradacién. Es necesario evidenciar las consecuencias letales o disgrega-
doras de ciertas actuaciones o proyectos. Esto es evidente respecto a ciertas
intervenciones individuales (de la gran empresa, del Estado) que tienen un
impacto perceptible y significativo; pero también debe aplicarse a los com-
portamientos de alcance masivo, cuando cientos de miles de acciones indi-
viduales, cada una aparentemente inofensiva, producen un efecto no desea-
do. Esto abarca principalmente los comportamientos en el mercado -como
cuando cada uno decide comprar al mejor precio y, sin sabetlo, todos des-
truyen la competencia y generan el monopolio, o destruyen la industria na-
cional y generan el desempleo-, pero también incluye rransacciones no pecu-
niarias, como la disposicién de residuos, el uso de antibiéticos, droga u
otros intercambios con el sistema ecolégico. Cuando el sentido comin ha
aceptado el dar valores absolutos a la estabilidad de los indicadores macroe-
conémicos, se vuelve esencial reinstalar el concepto de fude-off que permi-
ta definir como viables otras combinaciones entre objetivos e intereses, que
permita superar ¢l conformismo con ciettas metas cuantitativas de acceso
elemental y estdtico a paquetes bdsicos de alimentacién, salud, educacién,
vivienda. Es preciso reintroducir metas sistémicas, como la de una sociedad
no dual, con mucha menos desigualdad efectiva, obviando la trampa ideo-
logica de la equidad y la igualdad de oportunidades.

Desde la légica del desarrollo humano, no se trata de proponer un dis-
curso ya listo como nuevo paradigma en busca de un sujeto, ni de pugnar
por introducir en la agenda o en los documentos tales o cuales temas o pa-
labras claves, algo que el neoliberalismo ha venido no sélo admitiendo sino
propiciando activamente'®. No se trata ya de peticionar o hacer lobbying, si-

16 Desde esa perspectiva, toda la energia puesta en lograr introducir ciertos pirrafos en declaraciones
internacionales tene poca cficacia en ausencia de poder para implementar sus recomendaciones. So-
bre esto, habifa que evaluar los efecros reales de las grandes conferencias mundiales de esta década,
comenzando por la Conferencia Mundial de Jomtien sobre Educacién para Todos (1990), la Con-
ferencia Mundial sobre Medioambiente y Deesarrollo de Rio de Janeiro (1992}, la Cumbre Mundiat
para el Desarrolio Social de Copenhagen (1995), la Habirar Il de Estambul (1993), etc. etc. Ante
la vertiginosidad y fuerza de la reestructuracién del capiral global, los tiempos de estas influencias
discursivas y recomendaciones a Estados eu crisis van penosamente retrasados.
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no de comenzar a modificar 1a relacién real de fuerzas, que hoy tiene una
clara inclinacién hacia el poder del capital globalizado y del sistema politi-
co clientelar. Se trata de poder pensar, de evocar y convocar, de promover v
movilizar, de permitirnos la emergencia de otras propuestas, otras visiones
de lo posible, otras agregaciones sociales, culturales y politicas. La concien-
cia de las propias capacidades y fuerzas cambia, y lo social ¥ lo cultural se
agregan y articulan a partir de personas y comunidades en relactén activa,
pensando y haciendo juntos, imaginando y explorando nuevas posihilida-
des, resolviendo problemas, sistematizando las experiencias compartidas y
aprendiendo, lo que requiere apetturas menrtales, critica y autocritica de lo
obvio, del sentido comun. Se requiere una lucha culeural, nuevas fuentes de
morivacién, un sentido compartido. Y recursos adicionales coordinados y
concentrados en el tiempo y el espacio para poder lograr efectos sinérgicos
esenciales para reforzar la motivacién. Las iniciativas pueden ser multiples y
venir del gobierno local, de las organizaciones sociales, de las ONG, de mo-
vimientos culturales, de asociaciones cientificas o profesionales, de partidos
politicos o sindicatos, no hay sujeto histérico ni intelectual orgdnico pre-
constituido.

Para establecer otro equilibrio entre las fuerzas del Capital, del Estado,
de la Sociedad, y de la Naturaleza o de quienes la representan, no es tampo-
co suficiente ya con poner limites al movimiento o a la acumulacién de ca-
pital, como intentd el paradigma propuesto en los afios 70, de satisfaccién
de las necesidades basicas de todos. Al menos no en las metrépolis de Amé-
rica Latina. Que haya que garantizar una probabilidad normal de supervi-
vencia para todos no significa que la politica piblica deba limitarse a eso.
Asi como cada vida perdida por la pobreza y la exclusién tiene costo infini-
to, y por eso escapa al andlisis instrumental de rentabilidad, como argumen-
ta Hinkelammert, la calidad de vida no es cuantificable y no tiene limites
intrinsecos, aunque se sustente parcialmente en elementos materiales espe-
ciftcos que pueden ser valuados incluso en dinero y estar limitados.

Al no tener limites internos, la calidad de vida como senrtido socioeco-
némico de la planificacién estratégica tiene el potencial para contrarrestar
las tendencias a la maximizacién sin limites del podet o de la ganancia, pe-
ro para imponetse debe encontrar las formas concretas de tornatse auténo-
ma de la légica de la acumulacién del capital o, mds adn, de subordinarla a
la reproduccidn de la vida de todos. Debe también subordinar la goberna-
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bilidad, tal como la define el capital politico, a la efectivizacién de una de-
mocracia participativa. Es posible que, ante la inversion capitalista, las fuer-
zas sociales apenas puedan bloquear o denunciar sus efectos no deseables.
Otra posibilidad se abre cuando es el Estado el que interviene, scleccionan-
do, condicionando e incentivando tales o cuales inversiones. Es igualmente
dificil pensar la auto organizaciéon de un sistema de economia solidaria sin
contar con los poderes y recursos del Estado. En ese sentido, la democrati-
zacién y la gestion participativa aparecen como prioritarias para que las po-
liticas publicas asuman la perspectiva del desarrollo humane sustentable co-
mo objetivo estratégico, y no como medidas compensatorias a la degrada-
cién de la vida humana.

Obviamente, esas visiones que presentamos o cstas sugerencias para la
discusién no son sélo para el orden local. Pero dentro de éste, en ¢l marco
de una planificacién estratégica mds transparente que lo que el sistema se
permite a nivel nacional, pueden expresarse y ganarse posiciones para una
lucha por otro desarrollo; articularse sujetos y relaciones intra e inter metro-
politanas, que vayan tejiendo una red de resistencia, de pensamiento y ac-
tuacidn alternativos a la politica neoliberal, la misma que intenta entrar co-
mo Caballo de Troya con la descentralizacién vy, tal vez, mimetizarse con la
misma propucsta metodologista de planificacién estratégica.

Adoprar la légica del desarrollo humano sustentable a nivel metropoli-
tano puede tener corolarios sorprendentes: no se trata tanto de competir in-
condictonalmente por el capital, acomodando la sociedad y ¢l territorio a su
logica, sino de competir por la gente, de convertir una ciudad en atractiva pa-
ra vivir como ciudadanos cabales. Creemos que en muchas metrépolis lati-
noamericanas pueden crearse condiciones pata una alianza estratégica entre
los promotores del desarrollo humano, de la racionalidad ecolégica y de la
democratizacién politica, incluyendo sectores del capital productivo que ba-
sen su competitividad en la calidad del capital humano y la sociabilidad lo-
cal”, atrayendo selectivamente pero condicionando al gran capital interesa-

17 En este campa, la educacién y capacitacién son una inversién critica. Pero no al estilo eficientista
de producir egresados con conocimientos “bdsicos” y bajo costa, sino ucilizando rodo el potencial
que permite tener cotidianamente a las futuras generaciones participando en procesos de formacién
de sus capacidades como sujeros del desarrollo, Para eflo, se requiere una verdadera revolucién cua-
litativa en la educacién, algo muy distinro de lo que viene resultando de las reformas inspiradas en
la eficiencia puramente cuantitativa que propicia el Banco Mundial.
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do en el mercado local®, y urilizando -pero desde posiciones de poder so-
cial, econémico ¥ politico- los mecanismos de mercado para fograr la orga-
nicidad que requiere una globalidad de otro signo. Esto puede contribuir a
gestar una altetnativa concreta pata las politicas piblicas nactonales, inclui-
da la politica econdmica.

18 Un eiemplo interesanee s el arreglo recientemente logrado por {a Prefectura Municipal de Porto
Alegre con la empresa Carrefour, que incluyd una serie de acverdos para favorecer ¢l desarrollo de
la economia popular local y regional.
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Para el:
Programa del;

CAPITAL DINERO
(Mercado capitalista)

CAPITAL POLITICO
{Gobierno!

CAPITAL HUMANO
(Sociedad)

CAPTTAL ECOLOGICO

Medio Ambicnre)

- Capital politico
Sencido = Acu-

mulacién de po-

der politico par-
tidario ¢ personal
y reproduccion
del sistemna poli-
tico

- Palabra clave <>
Gobernabitidad

Principales impu!-

sorcs:

- clase politica en
gcneral

- incelecruales

- "Comprension” por par-
tw del FMIy el BM, y
acceso al crédito para se-
gnir refinanciande la
deuda o cubrir la brecha
externa. Pedido a los
empresarios de que au-
menten ¢l empleo y pa-
guen impuestos a cam-
bio de la defensa de las
reformas del Estade y el
sistema regulatorio

politica auténoma res-
ponsable ante b ciuda-
danja por los resultados
wanto de [as politicas
econdmicas como de las
seciales. en términos de
desarrollo socioeconomi-
co integrador, negocian-
dﬂ con ﬁ'lﬂl.'l.ﬂ ante (.‘I
secror capiualista

- Proveero de poder partidario afin
al del capirai dinero, que centra la
gobernabilidad en la relacion con
el establishment v los equilibrios
con otros gfuPUS dl.' pod:‘[. o

Proyrcto democranizante, que se
centra en e desarrollo del poder
social de las mayorias y la profun-
dizacion de vna democracia parti-
cipativa.

Conrzadiccion, por la dindmica

negativa gobierno-oposicion, la
corrupcion y el uso del cliencelis-
mo, que llevan a fa deslegivima-
cién social del sistema politico
misrme.

Opcion entre admunistrar o go-

bernar, entre liderar o leer 0 ma-
nipular la opinidn piblica

- Politica de manipulacidn simbdli-

ca y movilizacion de masas popu-
fares de maniotras contraladas por
mecanismos clienselares, o

- Gestidn participativa de recursos y

programas sociales, favoreciendo la
responsabifidad compartida enere

Estado ¥ sociedad

- Politica de cumplimiento

estricto de las normas [SO
wegin las definen Yos arga-
nismos dominados por los
paises centrales, o despre-
<10 por esas regulaciones
apostando a la competen-
cia espirea por dumping,
ceolédgico.

Como alternariva: politica
autdénoma dC chl.lpCl'ﬂLi(‘“l
de los eqnilibrios ecologi-
COs, hHSC dCI dfs&l'l'[)”n Sus-
tenrable.
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Programa del:

CAPITAL DINERO
{Mercado capiralista)

CAPITAL POLITICO
{Gobierna)

CAPITAL HUMANO
{Sociedad)

CAPITAL ECOLOGICO
{Medio Ambiente)

- Capital humano

- Sentido 3 Repro-
duecidn anpliada
de la vida humana

- Palabras claves =»
[ntegracién social,
Calidad de Vida

Principales impulso-

res:

- Organismos de
Derechos Huma-
nos

Organizaciones so-
ciales representaci-
vas de sectores po-
pulares
Movimientos rei-
vindicarivos (érni-
cos, sociales, sindi-
cales, barriales, re-
glonales, de dere-
chos humanos.
erc.)

Movimientos de
consumidores

- PNUD

- Cumplimiente de las le-
yes que garantizan dere-
chos sociales adquiridos,
basar la competiividad
en el desarrollo de siste-
mas de empresas gran-
des, medianas y peque-
fias de ala tecnologia y
en un sistema comple-
meutario de economia
basado en el trabajo de
alra calidad. Defensa del
mercado local, regiun:d
o nacional aplicando
prdcricas al menos equi-
valentes a las de los pal-
sey centrales.

[nversién que incorpore
uuevas tecnologfas de
maneta soctaimente ra-
clonal, sin destruir e te-
jida social ni negar los
derechoy humanos.

- Expecrariva de que las
PyMES tengan un com-
portamients menos agre-
sivo socialmente y signi-
figuen cierta "democra-
zacion del capiral”.
Ingrayectar un cédigo de
érica en la cultura em-
presarial.

v

s

Demoacratizacion del Estado, Ges-
tidn participativa de los recursos
publicos. Cumplir y hacer cum-
plir las leyes laborales, reformar el
sistema de justicta de modo de
hacerlo eficiente ¥ equitativo en
su acceso, cera costos de corrup-
cién, poliuca fiscal progresiva, ce-
ro impunidad al delito econémi-
co de los grandes capitales y per-
ceptores de ingreses.

Polfticas de alta calidad y orienta-
das al desarrollo integral, de edu-
cacién, salud, vivieuda, ingreso
cindadano y promocién de la eco-
nomfa popular.

Incegracién de "politicas sociales”
y politicas ccondmicas en "politi-
cas socioecenémicas’,

Poner ljinites a las ganancias mo-
nopélicas que inciden sobre el
costo de vida de las mayorias o
sabre la cotnpetitividad de las em-
presas ¥ emprendimientos que
pueden ampliar el empleo

[

Promocitn del autodesarrollo del ca-
piral humano, definido como la re-
produccion ampliada y eqnirativa de
la vidz de todos los ciudadanos, je-
rarguizando el conjunro de derechos
humanos universales desde el dere-
cho a una vida digna efectivamente
al alcance de tndos.

Universalrzacién del acceso libre a
educacién y salud de alta calidad pa-
12 todos. Desatrollo de comunidades
de aprendizaje en base a experiencias
cooperarivas y la reflexién colectiva.
Desatrollo de formas de parricipa-
citn y prowwcién desde mldples
instancias de la sociedad y los go-
biernos democriricos, con especial
énfasis en los niveles locales y asegu-
rando que ne hay sectores diserimi-
nados.

Lucha cultural para potenciar el po-
der econémico y social de las mayn-
rias en sus relaciones con el Estado y
el capiral. Promocién de un gtan
sector, con un alto grado de anrosus-
tentacién, de economia solidaria
ceniraca en ¢l trabajo.
Contradicciones por la fragmenta-
cién del campo popular y la ausen-
eia de propuestas sistémicas viables y
de paradigmas alternativos al confu-
sionista paradigma neoliberal

Limitar el poder de las em-
presas privadas para expo-
liar recursos nacurales y
wansferir costos de sus op-
ciones ambientales a la so-
ciedad.

Desarrollo de una culrura
de sensibilidad y preserva-
cién de los equilibrios eco-
lagicos par parte de toda la
poblacién.

Desarrollo de una culrura
hnmanista y solidaria a es-
cala global.

Vigilancia sccial y estatal
del cumplimiento de di-
chas equilibrios por parte
de los agentes privados.
[nregracidn de politicas de
salud primaria y politica
ambienral.

Valoracién del hahicac po-
pu]ar Cormo Iecused CCOD(S-
mice y condicidn de cali-
dad de vida de las mayo-
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{(Medio Ambiente)

- Capital Ecoldgico

Sentide 37 Preser-
var ststrato natural
de la vida y sus
equilibtios ecalogi-
cos
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Economia, planificacién estratégica

y gestion en la ciudad'
(2001)

Gestién y planeamiento

El avance del término gestidn en el espacio que antes ocupaba el planeamien-
to refleja en parte el la visién de corto plazo a la que son empujados los go-
biernos ante el embate del mercado global, el debilitamiento de sus recursos
para transformar la ciudad en determinada direccién, y la dificulad de and-
cipar ¢l largo plazo posible, producto de fa incertidumbre propia det merca-
do. Por eso es significativo que dltimamente haya comenzado a tomar posi-
ciones en la jerga de los urbandlogos y los urbanistas €l planeamiento estraté-
gico. Sin embargo, el mismo término puede tener dos significados politicos
casi opuestos: puede ser la institucionalizacion formalmente participativa de
los mecanismos tecrocrdticos de legitimacién de intereses o coaliciones de in-
tereses particulares; o puede ser un auténtico espacio pluralista, donde rodos
los sectores son convocados a participar de decisiones publicas, un espacio en
el que el poder social de las mayorfas puede expresarse y generar sujetos co-
lectivos capaces de contrabalancear el poder de las elites urbanas.

La palabra estrategia es utilizada profusamente en el discurso del nuevo
Plan Director de Porto Alegre. La regionalizacién del proceso de bisqueda
de programas y proyectos coherentes con lineamientos estratégicos, v su
coincidencia con las regiones del Presupuesto Participativo, indican que la
ciudadanfa ya no sélo participard en la asignacién de prioridades anuales en-

1 Ponencia presentada en el Encuentro “El Plan Director de 1esarrollo Urhano ¥ Ambicenial de Por-
tn Alegre: Desaffos de un nuevo modele de regulacién urbanistica”, erganizado por la Secretaria de
Planeamiento de Porte Alegre, Porto Alegre, 10 de mayo 2001,



tre proyecros o necesidades micro locales, sino que el movimiento de con-
junto de la ciudad, originalmente tematizado en los dos encuentros de Por-
to Alegre Mas-Ciudad Constituyente, ahora estarfa vinculado a la gestién,
orientdndola y agtegando un nuevo sentido a las decisiones: hacia dénde se
quiere que vaya la ciudad como rotalidad.

Hay una relacidn muy significativa encre planeamiento y gestién, en
tanto el planeamiento estratégico puede incluir como uno de sus objetivos
el redisefio del sistema institucional de instancias de gestién urbana, de ma-
nera de democratizarla y hacerla mds eficiente, lo que implica que democra-
tizacién de las decisiones y eficiencia de la gestién van en la misma direc-
cién, al contrario de lo que ¢l pensamiento tecnocrdtico suele argiiir.

Llama la atencion la centralidad que parece tomar el Plan Director de
Desarrollo Urbauo Ambiental en la Secretaria de Planeamiento de Porto
Alegre. Tanto en el planeamiento como en la gestién urbana, se suele ver el
Plan Director como la expresién sintética y, por tanto, mds concreta, del
conjunto de politicas sectoriales. En suma, el Plan Director serfa el lugar de
articulacién de las mismas. De hecho, se plantea que en las regiones del
PDDUA (Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental de Porto
Alegre) estén representadas las diversas unidades de gestién publica secto-
rial, para allf ser integradas por las definiciones especificas de cada regidn.
Sin embargo, aunque aparece como concreto, el PD y su expresién espacial
son sumamente abstractos. La misma forma de presentacion, en planos al-
tamente estilizados, en la que se usa el lenguaje geométrico, donde se dife-
rencian subespacios en base a problemas o caracteristicas estructurales co-
munes a insttumentos de politica o programas, implica un alto contenido
formal-abstracto.

Aqui surge una posible contradiccién con la que habrd que lidiar con-
tinuamente: a la vez que tienen la funcidn de ser el lugar de la sintesis, de la
integracién de las politicas sectoriales, es dificil pensar desde las subregiones
e incluso desde lo estrechamente urbano (de abajo-arriba) las politicas pu-
blicas que se pretende integrar. Es mds, la educacién, la salud y, sobre todo,
la economia, son procesos dificiles de localizar y zonificac Ni la ciudad es la
suma de sus regiones ni las regiones y la ciudad misma son aurénomas, pucs
estdn atravesadas por procesos y actores de dmbito regional supra urbano {la
region metropolitana, para comenzat), nacional o mundial. ;Serd posible
evitar que la ciudad y su plan ditector, o sus regiones, sean apenas el filtro
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parcialmente re-director que meramente especifica tendencias y politicas ya
dadas por procesos globales o nacionales? ;Cémo establecer pot anticipado
su regionalizacién, caracreristica distinriva de la espacialidad propia de pro-
cesos que estdn experimentando cambios inéditos que no han sido suficien-
temente investigados, ni definido su alcance para la ciudad? ;Cémo admi-
tir que procesos tan distintos como la movilidad urbana, los sistemas pro-
ductivos en red, las cuencas hidricas, los sistemas de salud, de educacién, el
presupuesto participativo, fengan las mismas regiones y, por tanro la misma
espacialidad? ;(Qué conrradicciones se genetardn entre las regiones del pla-
neamiento estratégico y las regionalizaciones objerivas de los procesos que
planifican?

En el resto de esta ponencia, vamos a referirnos a algo mds concreto, a
la economia real, 2 su posible desarrollo y a su vinculacion con el planea-
miento esteatégico y la gestion urbana. La economia, la sociedad v la politi-
ca son dificilmente identificables en un plano de dos dimensiones, y requie-
ren un discurso mds dialéctico, o por lo menos el lenguaje de la palabra. Y
se requeririan muchas mds palabras de las que disponemos para poder cap-
tar fa complejidad de esas estructuras y sus cambios.

La sociedad local ante la globalizacién de la economia

Las refaciones econdmicas mercantiles estn sufriendo un doble proceso de
transformacidn epocal: el paso a un nuevo paradigma tecnolégico, basado en
el conocimiento y la informacién como principal medio de produccion y
producto, y la globalizacidn del capirtal, que comanda ese proceso con una
libertad obtenida mediante la retirada de Ja debilitada sociedad y su Estado
de ia funcidén de poner limites politicos y morales a la acumulacién privada.
La acumulacion queda asi pricticamente sin otros limires significativos que
la competencia de otros capitales o la resistencia que Jos procesos ecoldgicos
o la propia dialéctica del capital le imponen. Esta lrima dialéctica, ahoraa
escala global y sin la regulacién keynesiana del Estado, hace que necesaria-
mente ¢l capiral deba pasar por crisis cada vez inds frecuentes, porque estd
en su naturaleza el desarrollarse mediante crisis v la desvalorizacion periédi-
ca de algunas de sus fracciones, generalmente acompaiiadas de procesos de
fusion y centralizacién. En la cima de este gran proceso se ubica el capil
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financiero, dotado de una ubicuidad inédita gracias a las Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacién y la eliminacién de barreras estatales, que
lo colocan como artifice fundamental del dominio del tiempo sobre el espa-
cio en el planeta. Los tiempos de rotacién del capital se han acelerado jun-
to con el ciclo cada vez mds corto de generacién y vida il de los produc-
tos. Su capacidad para comparar y poner a competir entre sf lugates y regio-
nes en las antipodas ha crecido, junto con su poder para imponer un nue-
vo orden mundial en conjuncién con la hegemonia militar norteamericana.

Este desarrollo es visto con preocupacién por su creciente desvincula-
cion del capital productivo, lo que produce burbujas financieras que ame-
nazan con reventar en cualquier momento. La amenaza continua de la cri-
sis del capital financiero —presentada como ruptura del orden y caos- es usa-
da como disuasivo contra las iniciativas para modificar el sistema socioeco-
némico y estatal neoliberal en un sentido favorable a la gente. El pensa-
miento unico impregna el sentido comin y la esfera piblica, dominados
pot el economicismo neoliberal y un realismo conveniente para el férreo po-
der de las minorias. Paises enteros son vigilados por analistas financieros que
asignan una calificacién a los gobiernos, segin sus politicas aseguren o pon-
gan en tiesgo el servicio de la deuda externa, eterna e impagable. De hecho,
se define como “gobernabilidad” la capacidad de un gobierno para adminis-
trar la crisis social perpetua, haciendo “control de dafios” y ejecutando to-
das las tareas que requiere evitar la crisis financiera, manteniendo conteni-
da la rebeldia de la gente ante las consecuencias excluyentes de los arreglos
que reclama el gran capical. Con la ayuda del Fondo Monetario Internacio-
nal y el Banco Mundial, las politicas econémicas y sociales nacionales (el
ajuste estructural, cada vez més puramente fiscal) tienden a moldearse segin
el paradigma del mercado libre y el asistencialismo, para apenas aliviat una
pobreza que generada en tal magnitud que deviene social y politicamente
insostenible. Lo predominante hoy en América Latina es que la privaciza-
cién y desregulacién de los servicios entreguen el mercado urbano local a
monopolios internacionales, encareciendo la supervivencia y la produccién
en la ciudad, y privando a los gobiernos municipales de un instrumento
fundamental de politica urbana. El debilitamiento del estado nacional vie-
ne acompafado de aires descentralizadores, y pasa responsabilidades pero
no recursos a las provincias o estados y a los municipios. Los gobiernos lo-
cales son puestos a competir por las inversiones de un capital que, de flegar,
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posiblemente destruird mds empleo del que creard. Para ello, se prerende
competir bajando los costos de la produccidn capitalista, lo que tiende a ge-
nerar la precarizacién del empleo, la baja de los salarios directos ¢ indirec-
tos, la minimizacién de las regulaciones que impiden la explotacién de los
trabajadores y la expoliacién de la naturaleza, y fa reduccion de los impues-
tos a la propiedad y a los altos ingresos, con Ja consecuente pérdida de la ca-
pacidad para ejercer sus derechos de la mayotia de trabajadores, de manera
directa o a través de la accién puiblica. Se pretende, para legitimar esta de-
gradacién social en nombre del realismo econémico, hacer un trabajo ideo-
Jogico dirigido a neutralizar la cultura de derechos y la legitimidad de la tu-
cha social que acompané el paradigma de desarrollo industrial y del Estado
del Bicnestar.

La destruccién de empresas, el desempleo, el subempleo v la precariza-
cién de los ingresos y la seguridad social son presentados como parte de un
proceso universal inevitable, cuya realidad no puede ser negada por politi-
cas que pretendan contrarrestarlos. A lo sumo cabe aliviar sus efectos socia-
les inds extremos: la pobreza y la indigencia. 51 las politicas sociales s6lo pue-
den aliviar o compensar, si la magnitud de la crisis de teproduccién vuelve
inviable una polfrica social pensada para atender siruaciones marginales y no
mayoritarias, debemos volver la mirada a la economia. ;Pero cémo repensar
la economia desde lo local, justamente cuando la economia es la esfera dén-
de mds fuerte y acelerado es ¢l proceso de globalizacién?

Los componentes de la economia urbana

I.a economia urbana puede ser analizada como una econemia mixta, resul-
tante de la articulacién rensionante de wes logicas y dominios de la econo-
mia: fz econpmia puiblica, otientada por la légica de la reproduccion / legi-
tmacién del poder politico,” az economia empresarial capiralista, orientada

2 Esto puede hacerse como representante de coaliciones de intereses particulares, encarnando inrere-
ses particulares (privatizacién del estado}. o asumienda un interés general que, a su vez, puede ser
definido por una dirigencia qne substituye la decisién civdadana o por un pracese democririco que
construye consensos o amplias mayorias. La generacidn y use de tos recursos piblicos no pueden
ser comprendidos fuera de estas determinaciones politicas como presupone el ecoavmiciomy eficien-
rsta. La eficieneia en el uso de los recursos es Ja relacion entre ¢l cumplimicnta de objetivos demo-
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port el lucro y la dindmica de la acumulacién de capital,® y & economia po-
pular, otientada por la reproduccién de la vida en las mejores condiciones
posibles.” Estos tres sistemas pueden articularse y jerarquizarse de diversa
manera, siendo la economia piiblica una expresién de la estructuracién del
poder, mds o menos democrdtico, mas o menos elitista, y esrando su senti-
do determinado por ¢l balance de la atencién a los inrereses de las diversas
fracciones del capital y los requerimientos de la economia popular. La inter-
vencion publica no sélo puede proveer directamente condiciones de la pro-
ducci6n o la teproduccién, sino que puede regular las relaciones e intercam-
bios entre la economia empresarial -centrada en el capital-dinero- y la eco-
nomifa popular -centrada en el trabajo bajo sus diversas formas (asalariado,
por cuenta propia individual, asociativo, etc.).

El predominio de la lgica del capital-dinero y su acumulacion sin limi-
tes viene generando sociedades urbanas duales, y ello se exptesa en una se-
gregacion socio espacial entre la ciudad alta, de altos ingresos, conectada en
tiempo real a escala global, articulada terricorialmente por autopistas de al-
ta velocidad, con extensiones discontinuas en la periferia urbana, culrivado-
ra de los espacios publicos privatizados, y la cindad baja, con alta precarie-
dad y bajos ingresos, con otro nivel tecnolégico y otra accesibilidad fisica y
virtual, atendida por programas asistencialistas, alienada y dominada por
mecanismos clientelaresy el bombardeo informativo —pero no formativo- de

crdticainente dererminados, incluyendo todos los efectos del gasto piblico —empleo, distribucidn de
ingresos, etc.- ¥ la cantidad de recursos reqnerida. De ningiin modo pnede aceprarse que se iguale
cficiencia pablica con equilibrio Ascal primarie {(sin tener que recurrir a deudas adicionales) ni con
minitnizacién del gasto por habitante.

3 La hisqneda de lucro debe ser aceprada como caracteristica def capital. En un mercado comperii-
v0, una empresa capicalista que no pugne por ampliar su masa de capital para poder innovar en sus
procesos v productos, por ganar en flexibilidad en ¢l uso de los recursos qne combina ~trabajo, ma-
quinarias, sistemas de conocimienro incorporado, etc.-, reorganizindose continuamente para ba-
jar custos, puede ser desplazada. Esto sugiere qne las decisiones de los propietarios y altos funciena-
vios del capiral deben tener limires externos al mercade, puestos desde la politica reguladora o des-
de el poder social. Fn esto, sin embarge, debe superarse una visién mdividnalista de la empresa, y
la idea de gue sélo acciones de sujeros colectivas pneden favorecerla o limirarla (mds alld del proce-
so competitve capiralista). El entorno productive, social, institucional y cultural puede operar cam-
bién comn limite o como condicién positiva para su desarrollo, Una clase empresarial informada y
con visién de largo plazo deberia ver en el desarrollo del resto de empresas, en la democrarizacioun
del gobierno ¥ del sistema de decision y en el desarrollo local incluyente, otras rantas condiciones
de su competitividad como parte de nn sistema productivo de base terrirorial.

4 Este concepto ha sidn desarrollado en varios trabajos del auror. Ver el sirio: www.fropesis.org
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la produccién medidtica de masas. Esta sociedad urbana tiende a lu anomia,
a la pérdida de sentido, geneta ambientes de inseguridad personal, de ansie-
dad ¢ incertidumbre sobre el futuro y promueve comportamientos inmedia-
tisras, segtin un ciclo corto de problema-reaccién inmediata. Sin embargo,
fa l6gica inscrumental -que impera por sobre la 16gica del comportamiento
oricntado por valores, dado el pragmacismo que generan tales condiciones-
picrde eficacta por la dificultad para tomar decisiones racionales, en un con-
texto donde todo se vuelve variable, desde los precios hasta las instituciones
y los valores mismos. Se vuelve dificil pensar una trayectoria personal y so-

cial viable y distinta a la vivida cotidianamente y saber con conviccién c6-
mo llegar a ella.

En Porto Alegre, un gobierno con credibilidad convoca a la institucio-
nalizacién de un sistema de planificacién y gestién participativa, dispuesto
a tener que demostrar cotidianamente su eficacia y legitimidad, y reafirma
en Jos ciudadanos el derecho a eriticar y demandar, pero también intenta
restituirles efecdvamente el derecho a pensar acciones conducentes, orienta-
das por objetivos de largo aliento, tanto como a reflexionar colectivamente
sobre su propia experiencia. Al hacerlo, se abre un espacio extremadamente
valioso para la (re)constitucion de vigjos o nuevos sujetos colectivos, socia-
les y politicos, no sélo de base terricorial (las regiones), por las afinidades de
vecindad o por compartir procesos participativos, sino de base cultural,
ideoldgica o funcional-sectorial. Sin esta posibilidad de generar un nuevo
conocimienro v a la vez fortalecer o constituir nuevas identidades, la socie-
dad urbana no puede pensarse a si misma ni su lugac en el mundo globali-
zado, ni mucho menos ser agente de su propio desarrollo.

En efecto. una sociedad del conocimiento es una sociedad que aprende
({earning sociery}, y ello no significa meramente una sociedad de personas
que estudian a lo largo de toda la vida, sino una sociedad organizada de ma-
nera tal que efectivamente aprenda en ese encuentro de saberes —cientifico-
técnicos y pricticos, geneeales y especificos- que se opera en un espacio de
generacion de estrategias pata la transformacion de la propia realidad. Esto
requiere el reconocimiento del otro y un modo de comunicacion diafdgico,
algo que resulea dificil, si no utépico en una sociedad con extrema desiguat
dad. Por ello el valor de la igualdad de oportunidades v realizaciones del po-
tencial de cada persona debe orientar con prioridad la accién sociopolitica
de la planiticacion estratégica, st realmente se pretende poner a {a sociedad
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local en un sendero de desatrollo humano auto sostenido. Los objetivos y
programas estratégicos deben estar vinculados claramente con procesos de
mejoria inmediata de los sectores mds desfavorecidos, dando respuesta a las
situaciones de emergencia. También es fundamental que el proceso de parti-
cipacion tenga una expresa dimensién pedagégica, para que la brecha inicial
en la capacidad de participar activa y conscientemente en las decisiones se va-
ya cetrando. Una ciudad participante es tambié¢n una ciudad educadora.

En esto, dado el punto de partida, donde inevitablemente predominan
las demandas derivadas de urgentes necesidades materiales insatisfechas y la
precariedad de realizacién de los derechos mds bésicos de personas y comu-
nidades, la economia urbana se convierte en un objeto de reflexion y de ac-
cién consciente de extrema importancia. Nos referimos aquf a la economia
pensada como socioeconomia, 0 como economia politica, como sisterna de
arreglos institucionales basados en una cultura local, dirigidos a satisfacer
dindmicamente las necesidades bdsicas de todos en las mejores condiciones
posibles. Esta concepcién niega la hoy predominante separacién neoliberal
entre lo econémico —supuestamente limitado al mercado capitalisea y deter-
minado por fuerzas naturales de orden planetario, ajenas al poder social y
politico y en general a la voluntad humana- y lo social —pasible de acciones
orientadas por valores como la equidad, o por el cilculo politico instrumen-
tal, fundamentalmente a cargo de actores locales.

El sentido de la economia urbana estard dado, entonces, por el modo en
que se jerarquizan, se articulan y se regulan los intercambios entre: (a) la ges-
tion de los recursos publicos y el estilo de reproduccién del poder politico
—que puede estar basado en la democratizacién radical o en la manipulacién
de los ciudadanos como masa de maniobras electoral; (b) la economia popu-
lar -que puede estar dominada por la lucha por la supervivencia, de todos
contra todos, o desarrollarse sobre sus propias bases y dar fundamento mate-
rial a un poder social y politico capaz de obtener el re direccionamiento de
la economia piblica para generar una Economia del Trabajo sostenible e in-
cluyente; (c) la gestién emptesarial, orientada por la acumulacién del capital
privado —que puede regirse por la ley del més fuerte o por redes de compe-
tencia cooperativa, y pretender chantajear / corromper al Estado o aceptar re-
gulaciones que aseguran las bases de largo plazo de su propia acumulacién.

El desartollo de la economia piblica se reflejatd en el orden resultance de
las prioridades en el uso socialmente eficiente de sus recursos (en Porto Ale-
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gre, a través del Presupuesto Participativo se habrian invertido las priorida-
des en un sentido popular y democrdtico, al menos en lo relativo a las deci-
siones recurrentes de inversion de corro plazo), en el cardcter mds o menos
progresivo de su sistema fiscal (no es suficiente con orientar los recursos
prioritariamente hacia las mayorias, sino que esos recursos deben constituir
una transferencia neta de los sectores de mayores a fos de menores ingresos),
en ¢l peso de su intervencién en la produccién de bienes puablicos que el
mercado no provee (bisicamente la ciudadania y sus instituciones}, y en su
fuerza politica (que serd mayort si se fundamenta en una democracia efecti-
va que si lo hace en la concentracién del poder en ciipulas inestables), para
regular y negociar con el capital.

El desarrollo de la economia popular se reflejard en el grado de supera-
cion del sistemna reactivo de supervivencia competitiva y el desarrollo altet-
nativo de la capacidad productiva y reproductiva del trabajo y sus formas de
organizacion. La economia doméstica familiar y sus extensiones en las redes
asociativas, cooperativas y de ayuda mutua, orienrada a la produccion de
condiciones de vida, de valores de uso capaces de satisfacer directamente ne-
cesidades sin pasar por ¢l mercado, estén en la base de la economia popular,
peto no la agotan.” La economia popular mercantil, basada en combinacio-
nes variables de venta de trabajo asalariado y de trabajo productor de bienes
v servicios por cuenta propia o cooperativa, actividades ambas para obtener
un ingreso neto que permita procurar en el mercado bienes y servicios para
el consumo, es otro modo de realizacion de las capacidades de trabajo, prin-
cipal recurso de esta economia. La inversién de tiempo de trabajo pata la
formacién sistemdtica que amplia las capacidades de los trabajadores y sus

wn

En la jerga predominante se idenrifica “economia popular” con los micro emprendimientos indivi-
duales v familiares, v con el sector “informal”, asociadus a establecimientos que woricamente un
censo "ecandmica” deberia nbicar y registrar. Esto ignora que una paree susrantiva de la economia,
que ¢s o conjunto de actividades y recursos dirigidos directa o indirectainente a la satisfaccién de
necesidades, roma lugar en el interior de los hogares, de las organizacioues sociales, fuer del mer-
cado (formal o “informal™) y de las formas empresariales avanzadas o arrasadas, v se fundamenta en
cefuciones menos objetivas, de parentesca o diversas formas de afinidad. También ignara que ¢l prin-
cipal recurso de la economia popular son las capacidades de trabajar, ¥ que éstas pueden ser vendi-
dils dir(‘c(anlen[c a (‘ambin d? un Salario, (Wi lﬂ que E] linli[(! ENtre cCOnﬂmiﬂ popul;u' )’ CCOHOHII‘H
pubiica v emnpresarial capisalista se desdihuja. en ranco los trahajadores del sector forinal, estando
subordinados 4 la i['}git;a de esas economias, ¥ al asumir ¢! contraro de trabajo, n:spnndcn rambién
a la togica de la reproduccién propia de la economia doméstica, que combina diversas formas de
vealizacion del trabajo.



210 José Luis Coraggio

otganizaciones, la acci6n reivindicativa, etc. constituyen otro modo de rea-
lizacién complementario de los anteriores.

El grado de desarrollo de la economia empresarial estard reflejado, entre
otras cosas, por la estructura de concentracién del capital (empresas gran-
des, mediadas o pequefias y sus redes de control), por su tecnologia (peso
del conocimiento y la informacién en el producto, externalidades negativas
o positivas) y sus relaciones inter empresariales (produccién en red, integra-
cién vertical, etc.); por la relacién entre sus fracciones: productivas por sec-
tor, comerciales y financieras; por el caricter externamente transable o no
transable de su produccién, y por el dmbito -local, regional, nacional o glo-
bal- de su proceso de circulacién y acumulacién actual y potencial; por su
forma de explotacién del trabajo y la intensidad de la relacién inversién /
empleo generado; por su mayor o menor fijacién o ubicuidad territorial (lo
que depende de la estructura y espacialidad del capital y los procesos que co-
manda cada empresa.)

El conjunto de la economia urbana podri caracterizarse por otro tipo de
indicadores, como el peso relativo y funcién de cada uno de los subsistemas,
la jerarquizacién entre ellos, los términos del intercambio entre sus produc-
tos y servicios, el grado de desarrollo general y la heterogeneidad tecnoldgi-
¢4 entre sistemas.

Si se pretende ir hacia una sociedad del conocimiento, la economia de-
be reflejarlo. Crecientemente, los tres sistemas deben ser intensivos en co-
nocimiento e informacién, con mezclas variables de conocimiento explici-
to-codificado de base cientifica, y conocimientos ticitos, suturados con las
pricticas y encarnados en las habilidades de sus agentes. La eficiencia social
de la economia urbana dependerd del ambiente subyacente que provee la so-
ciedad local: el sistema de normas formales e informales; la transparencia o
corrupcién de su gestién publica en sentido amplio (no sélo estaral); los cé-
digos compartidos de responsabilidad de los gobernantes ante los ciudada-
nos (o bien de delegacion del mandato por la via eleccionaria, separando go-
bernantes-administradores de electores entre eleccién y eleccién); los c6di-
gos de responsabilidad de los ciudadanos por sus obligaciones fiscales (cla-
ramente indisociables de la rransparencia y responsabilidad en el uso de los
recursos publicos) y por el cuidado del medioambiente; el ambiente de con-
fianza que subyace los contratos, las asociaciones horizontales y las delega-
ciones de responsabilidad; las formas de manejar los conflictos y la confian-
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za en la justicia; la prevalencia de relaciones de cooperacién y solidaridad o
de competencia y desentendimiento por los problemas del otro.

Plan Director y economia urbana

El Plan Director, en esra ciudad, no es ni puede ser un mero instrumento
normativo. Al ser planteado como parte del proceso de desarrollo polirico
de Porro Alegre, abre nuevas oportunidades y desafios a la practica del pla-
neamiento urbano. Al prerender no cerrarse sobre si mismo sino declararse
abierto, participativo y procesal, plantea nuevas cuestiones conceptuales ¢
invita a la reflexién. Lo que sigue son algunas sugerencias iniciales y parcia-
les. El desafio es grande: ;cémo vincular dialéctica y no linealmente® una vi-
sién del orden urbanistico y su evolucién deseable, con las estrategias de de-
sarrollo de la democracia, la economia y la sociedad? ;Cémo hacerlo en un
terreno profesional que tiene una larga tradicion de normas y metodologias
disciplinarias?

En todo caso, debemos estar dispuestos a admirir que los mapas son re-
presentaciones parciales de la realidad y de las guias para la accién. Y que lo
clave es la compresion y accién pata el cambio de las relaciones sociales (otro
tipo de abstraccién), es decir, esto es lo que requiere el concurso cientifico
de otras disciplinas. La presente comprensién puede ayudarnos a repensar
las formas de imaginar el orden urbano. Y a plantearnos preguntas cuya res-
puesta sélo puede surgir del mismo proceso de Plan Director, parcialmente
auto referenciado pero expuesto a una estrategia mucho mds abarcadora de
la politica local. Por ejemplo: ;se requiere regionalizar la ciudad para lograr
la descentralizacion y democratizacidn de la gestidn y de la planificacién es-
tratégica? ;Por qué? ;Como definir esas regiones? ;Las regiones pucden ser
dmbitos de encuentro més convenientes para una discusion que es mds di-
ficil realizar representando de una vez a toda la poblacién?

Las regiones establecidas pueden ser regiones-plan, anticipaciones de fu-
turos retritorios diferenciados ¥, por tanto, de unos acrores colectivos e iden-

6 Como cuando mapezrios en un plane los diagndsticos y metas sociales 4 wravés de la zonificacion de
la pobluciéin, los edificios a la localizacidn de lus bases fisicas de Ja administracién, la produccion.
la circulacion o el consnmo.
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tidades que pueden ser inexistentes actualmente, o bien basarse en el piso
histérico previo. Las regiones pueden respetar esa historia, el reconocimien-
to {nter subjetivo de la diferencia entre los barrios y sus expresiones cultura
les, deportivas, organizativas, urbanisticas, sociales, etc., o bien tensionar
esas estructuras al plantear otra ldgica de constitucién de los actores, otra
delimitacién de los espacios (por ejemplo: el encuentro de actores que com-
parten problemas y posibilidades de las mismas cuencas hfdricas o sistemas
de transporte, o sistemas de salud o educacién). La Region Metropolitana
de Porto Alegre puede ser el suefio de los intelectuales y profesionales del ur-
banismo, o una realidad a medio reconocer por el sistema de gestién local
fragmentado y sostenido por municipios con identidades ¢ intereses que tie-
nen tanta materialidad como las cuencas... ;Es necesario sustentar fisica-
mente la descentralizacién y la participacién con la desconcentracién del
municipio en centros regionales, o la divisién de las secretarias sectoriales en
delegaciones regionales? ;No conspirard la excesiva atencién a las regiones -
como nuevo recepticulo de la gestién en todas sus dimensiones- contra la
necesidad de lograr una visién compartida de la ciudad come unidad en la
diversidad (territorial, social, econémica, politica, cultural, etc.)? ;Cémo
vincular adecuadamente un proyecto estratégico de democratizacién radical
en un mundo global, con la espacialidad de la planificacion y la gestién?
:Cémo evaluar desde todas y cada una de ocho regiones urbanas -que ni cu-
bren la totalidad de la Regién Metropolitana- la prioridad de obras y pro-
yectos que superan no sélo a cada barrio o regién, sino al conjunto de la ciu-
dad, de orden supra metropolitanc?

En lo que atafie a la economia popular, hay una cuestién de fondo que
plantear a los urbanistas: ;Serd posible seguir sosteniendo la separacion en-
tre residencia —lugat de reproduccién- y produccién, cuando la economia
popular vincula con otra légica la produccién y la reproduccién y lo hace
desaflando las normativas del uso apropiado del suelo? ;No deberfamos
pensar los barrios como comunidades de produccién y reproduccidn, al es-
tilo de Villa El Salvador en Lima, y redisenar sistemas de servicios urbanos
y agregarles centros de servicios de apoyo a la produccién? ;Cémo ponde-
rar los costos de acceso de la economia popular a los centros urbanos si se
aplica la légica de la renta del suelo, si seguimos valorizando las zonas de
suelo urbano construido, dotado de servicios subutilizados, de modo que
los sectores populares no pueden acceder a ellas? ;Cémo valorar el tiempo,
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el costo social {inclnyendo las importantes externalidades negativas que ge-
nera} de un masivo transporte automoror diario de personas resultante de
determinadas pautas del orden y el estilo de vida urbano? El mercado es un
pobre indicador del mejor uso del suelo y de los costos sociales de la distan-
cla... ;Cémo repensar la espacialidad del sistema educativo en todos sus ni-
veles si dejamos de verlo s6lo como un problema de acceso de estudiantes y
pensamos a los centros educativos como centros de formacién y capacita-
cidn, como centros de extensién tecnoldgica y organizativa? La teforma ra-
dical que requiere el sistema educativo no puede set contenida con los mis-
mos esquemas territoriales de la distribucién de escuelas-edificio; tanto mas
si se va a vincular -como deberia, como principal inversién en una sociedad
del conocimiento- con la produccién centrada en el trabajo.

En lo referenre a la economia empresarial capiralista, un gobierno de-
mocritico -que por setlo tepresenca los intereses de todos, pero que particu-
larmente vela por compensar el debilitamienro del poder social que el mer-
cado inflige a los trabajadotes- tiene como tarea muy significativa el redefi-
nir las relaciones de la sociedad con la empresa privada. La ciudad necesita
grandes, medianas y pequefias empresas, Todas cumplen papeles importan-
tes en el sisteina de acumulacién local y la incorporacion local del nuevo pa-
radigma recnolégico y, propiamente tratadas, pueden articularse positiva-
mente con fa economia pablica y la popular. Para ello es fundamencal com-
prender la siruacién de las empresas, abiertas a la competencia en mercados
nacionales o incluso globales, requeridas de innovar, de flexibilizarse, de mi-
nimizar tiesgos, de bajar costos o competir por calidad. Es importante tam-
bién tener claro que, cada vez mds, una empresa mediana o grande deja de
ser un propietario con un proyecro y un capital dado. Las trayectorias de las
empresas estdn suftiendo cambios estructurales profundos: hoy podemos
negociar con un empresario nacional o local, y mafiana encontrarnos fren-
te a un desconocido representante de intereses globales, capaz de cerrar una
planta sin aceptar ningtn tipo de presién moral ni reglas del juego supues-
tamente acordadas bajo el tirulo de responsabilidad social de la empresa.
Una empresa es cada vez mds apenas un nodo en una red cambiante de re-
laciones, contratos de aprovisionamiento y trabajo, alianzas y localizaciones,

Hoy puede ser suicida aceptar el chantaje implicito o explicito del capi-
tal, de que la ciudad debe competir bajando costos de transaccién, minimi-
zando costosas normativas v reduciendo salarios direcros ¢ indirectos ¢ im-



214 José Luis Coraggio

puestos. Aunque se logre competitividad por esa via, los precios relativos del
mercado global son trastocados frecuente y violentamente por el desarrollo
desigual de las innovaciones tecnoldgicas y organizativas, y lo que puede ser
pan para hoy deviene hambre para el mafiana. Una ciudad democritica de-
beria basar su competitividad —que no puede ser desechada como condicién
necesaria de una buena gestidén- en ventajas comparativas o absolutas de ti-
po dindmico v progtesivo: ofrecer una ciudad socialmente integrada, uua
poblacién con alto nivel de educacién, dvida de aprender v emprender; or-
ganizaciones sociales que incorporan valor al capital social; una cultura de-
mocritica donde el Estado se responsabiliza por sus compromisos; garantia
de corrupcién cero; organizaciones sindicales capaces de admitir fa flexibili-
dad que requiere la tecnologia moderna, pero sin renunciar a los derechos
bisicos de todo ciudadano a una vida digna.

Se trata de lograr una flexibilidad a nivel micro econémico pero una ga-
rantia macroeconémica de estabilidad institucional y calidad de vida para
todos. Para ello, la economia puiblica debe estar en condiciones de garanti-
zar esa vida digna, aun para los sin empleo temporal, y promover el desarro-
llo de un sistema de Economia del Trabajo, eficiente, competitivo él mismo,
capaz de abastecer adecuadamente a las empresas, y propotcionar un mer-
cado para parte de sus productos. La produccién debe ser sustentable eco-
légicamente, no sélo porque cada vez mis es condicién para poder ingresar
a los mercados de mayores ingresos, sino porque ¢l ambiente es a la vez me-
dio de produccién y condicién de vida, y porque las externalidades negati-
vas de la contaminacién por la produccién privada afectan la economia po-
pular y la piblica.

:Es posible generar empresas, emprendimientos y cooperativas donde no
las hay o son insuficientes? La incubadora de empresas viene a [a mente, Es
un buen instrumento, pero de alto costo, lento, y no tiene una escala ade-
cuada. La incubadora sirve como laboratorio experimental y lugar de apren-
dizaje sobre cémo se genera una empresa o un emprendimiento. Puede ser
parte de una escuela de formacién de cientos o miles de ptomotores. Pero esa
capacidad de fomentar otro desatrollo debe ejercerse en el campo, en el es-
pacio real, acompanando cotidianamente a las empresas en su hibitat efecti-
vo, generando efectos de demostracién y vinculos reales inmediatos. La eco-
nomia puiblica, asociada a la popular, puede generar las condiciones genera-
les de la produccién, favorecer el surgimiento y consolidaciéon de emprendi-
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mientos y redes de produccidn, pero no puede sustituir la iniciativa o capa-
cidad de reaccién individual o comunitaria, ni la capacidad de articulacién
de los mecanismos de mercados bien regulados. Las oportunidades de inver-
sién, de negocios, de produccién de valores de uso innovadores, no pueden
ser anticipadas ni planificadas cn detalle. Pero es fundamental que la pabla-
cién trabajadora esté activa y participe en organizaciones ue estén alerras a
esas oportunidades, que se desarrollen capacidades bdsicas como las de co-
municacién social, de identificacion, diagnéstico y resolucién de problemas
simples ¥ complejos, etc., habilidades que incluso pueden desarrollarse en
pricticas de gestién participativas v luego transferitse a la produccidn, o a la
inversa. En esto es importante que el asistenczalismo -que ve al ciudadano co-
mo receptor pasivo- sea sustituido por politica activadoras de las capacidades
de la gente para resolver sus propias necesidades y las de otros.

Si la generacién de nuevas actividades es importante, mucho mis lo es
la recuperacién, reciclado y reacrivacién de las que han desaparecido o es-
tin por desaparecer, por la desvalorizacion que el mercado excluyente pro-
duce de esas capacidades y recursos. Un estado democrdrico v de signo po-
pular debe apoyar a ias empresas que no logran llegar por si solas al umbral
de innovacion y acceder al conocimiento y la informacién que hoy exige la
competirividad. Centros recnologicos, universidades, ONG, pueden ser
convocados como agentes fundamencales de esa reactivacién. Para ello ¢s
precise que pasen cllos mismos por una transformacién radical, porque sus
tradiciones y estructuras generalmente no estin preparadas para tales ca-

reas. Establecer otra relacién con el gobierno local puede contribuir decisi-
vamente a que las resistencias internas al cambio de esas instituciones ceda
y d¢ paso a nuevas formas de articular el conocimiento con la prdcrica. Las
universidades deben jugar un papel fundamencal como mediadores det co-
nocimiento universal, cientifico y tecnoldgico, poniéndolo en condiciones
de ser realmente apropiado por los actores reales, sin tener que adquirirlo
como mercancia global, y ambién como sistematizadores del conocimien-
to tdcito, apegado a la pricrica pero generalizable, de los agentes producti-
vos locales. de quienes se defiende el derecho a beneficiarse de su propia
creatividad. La produccion mis deseable para un desarrolio humano inte-
gral e inregrador es la que tiene alra calidad y alto contenido de conoci-
miento incorporado en el trabajo, antes que en maquinas y sistemas susti-
tuidores del trabajo humano.
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A esta altura, alguien podria preguntar si olvidamos que debfamos refe-
ritnos al Plan Director y no a la politica econémica del gobierno local. De
hecho, esramos deslizando la idea de que no es posible encapsular lo econé-
mico en una Secretarfa que lleve ese nombre. La educacién, la salud, la vi-
vienda, la organizacién de corredores de transporte, la normativa ambien-
tal, el presupuesto participativo, todo ello estd atravesado por las relaciones
econdmicas. Es, en realidad, econémico, en tanto resuelve necesidades de
los ciudadanos de esta ciudad con escasos recursos.

Con estas sugerencias, terminamos preguntando: si la economia, [a so-
ciedad, las identidades y la cultura estin en estado de fluidez, si las predic-
ciones mecdnicas son tan inciertas, ;cémo dirigir de manera flexible ef plan
urbano, la cristalizacién fisica de todos esos procesos? Tal vez por otras ra-
zones, mds politicas que tecnolégicas, el Plan Director de Porto Alegre co-
mienza a plantearse la dificil tarea de gestionar y planificar, sabiendo que no
hay mds planes directores para diez o veinte anos, que se trata de un proce-
so de continuas rectificaciones, y que sin embargo deberin tomarse decisio-
nes cuyas consecuencias —aunque podran ser determinadas conjunramente
por otras politicas variables-, en todo caso, marcardn el espacio urbano fu-
turo. Como con el Presupuesto Participativo, todos esperamos aprender de
este nuevo desafio que Porto Alegre se plantea.



Las politicas pablicas participativas:
sobsticulo o requisito para el desarrollo local?'
(2003)

El objerivo: otro desarrollo desde lo local

Por otre desarrolls nos referimos aqui a la puesta en marcha de un proceso
dindmico de ampliacién de las capacidades locales para lograr fa mejorfa in-
tergeneracional® sostenida de la calidad de la vida de todos los integrantes
de una poblacién.? Ello incluye, entre orros:

- Companentes econdémicos (trabajo productivo, ingreso, satisfaccion racio-
nal de necesidades legitimas, suficiencia y calidad de los bienes publi-
COS...},

- Componentes sociales (integracion en condiciones de creciente igualdad,
efectiva igualdad de oportunidades, convivencia, justicia social...),

- Componentes culturales (autoestima, pertenencia e identidad histérica,
integracién a comunidades con contencién, valores de solidaridad y to-
lerancia...}, y

1 Ponencia presentada en el panel “Construccion de poder politico y gestion piiblica pardcipativa en
el 4mbiro local”, del IT Seminario Nacional “TForealeciende fa relacion Estado-Sociedad Civil para
el Desasrollo Local”, organizado por CENOC-CEDES-UNGS, 19 de noviembre 2003.

2 Ladimensién iotergeneracional es fundamental porque la cxpecrativa de que “los hijos vivirin me-
jor” marca las disposiciones de adultes v jévenes a actuar en el presente, Es un error conuin creer
que solo el pasado v ¢l presence marcan el future. Otre futuro posible es condicién para sostener la
volunrad colectiva de invertir recursos, lo que incluye Ia conviccién de que se podri controlar fa
apropiacién de los resultados, sin “sorpresas” ni saqueos institucionatizados,

3 El “dr todos™incorpora un compaonente de solidaridad como valor meral, pero también un componen-
te funcional: nadic puede vivir mejor i su entorno no mejora sensiblemence de manera generalizada,
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- Componentes politicos (transparencia, legitimidad y responsabilidad de
las representaciones, participacién directa responsable ¢ informada de la
ciudadania en las grandes decisiones colectivas y en la gestién de lo pi-

blico...}

Los arriba enunciados no son prerrequisitos para el desarrollo, sino el desarro-
llo mismo, lo que no siempre se ve asi, Muchas veces se dice que en un deter-
minado lugar no se da el desarrollo, porque faltan algunos de estos requisitos.
De aceptarse ese punto de vista, el desarrollo se dard donde ya se dio, y no po-
dra darse donde esto no ha ocurrido... La dialéctica del desarrollo consiste en
avanzar en espiral, a partir de una realidad que queremos superar, pero con-
tando con los elementos de esa realidad en proceso de transformacién.

Lo anterior se complica aun mds por el hecho de que hoy ya no es posi-
ble, como se pretendia hace algunas décadas, ver los modos de vida y de pro-
duccidn de los palises industrializados como el paradigma del desarrollo. Hoy
sabemos que la universalizacién de los modos de vida y de produccién pre-
dominantes en el Norte es inviable, porque la biosfera no podria soportarlo.
Tenemos, entonces, que poner sobre la mesa de poder global la necesidad de
una reduccidén sistemidrtica de la brecha en la calidad de vida, donde {a ma-
yor racionalidad del consumo en el norte vaya acompafiada de una posibili-
dad efectiva —con la légica consideracién de las diferencias culturales- de que
cada pueblo autoderermine su estilo de vida, fuera de relaciones de explora-
cién internacionales y nacionales como las que se vienen imponiendo.

Por lo lecal no nos referimos a algo mindsculo, parroquial, localista, si-
no a la condicién comiin de una poblacién que comparte una historia de
asentamiento (que muchas veces desconoce) y la vida cotidiana cara a cara
—aunque sea de manera mds o menos desigual, mds o menos conflictiva o
solidaria-, en un territorio de radio variable, cuyos problemas estin inme-
diatamente interconectados, y desde donde se vincula a otras localidades o
micro regiones y a su mds amplio entorno regional ¢ nacional.

El salto cualicativo que propone hoy la propuesta de un Plan Nacional
de Desarrollo Local y Economia Social® es advettir que esas poblaciones no

4 Del cual el “Manos a la Obra” ¢s un programa parricular, y el de los consejos consultivos, un espa-
cio gue, habiende nacido asociado al Plan de Jefas y Jefes, ahora se proyecta con un alcance mis
vinculado al desarrollo, especialmente asociarivo.



Las politicas priblicas participativas 219

s6lo comparren los problemas sino que, como regla general de creciente vi-
gencia, si vamos a buscar un desarrollo en el sentido arriba definido, roda
posible solucion serd viable si es también compartida. Tanto identificar pro-
blemas como idear soluciones se facilita, si los diversos actores locales acuer-
dan upa estrategia compartida para sostenerse, adaptarse y tomar la iniciati-
va ante los procesos de transformacién global.

Pero las estrategias no son meros documentos. Son sistemas de prdcticas
que encarnan las estrategias acordadas en cada uno de los actores y de las
funciones que requicre un proceso de desarrollo sinérgico, en este caso de
imbito local.

Por otro lado, en un mundo en proceso de globalizacién y revolucién
de las tecnologfas de comunicacion y transporte, desarrollar lo local no es ni
puede ser un objetivo alcanzable en si mismo. Sin embargo, es una formi-
dable base de accidén colectiva para avanzar hacia orro desarrolle de toda la
sociedad nacional y para dar fuerza desde las bases a la politica soberana. En
tal senuido es coherente y eficax que haya una politica nacronal dirigida a ge-
neralizar los procesos de desarrollo local.

La responsabilidad desde lo publico:
promover la movilizacién de las comunidades locales
en pro de su desarrollo.

En nuestro imaginario colectivo, el Estado sigue ocupando un lugar central,
como responsable de lo bueno o de lo malo que ocurre. Pero no todo lo pu-
blico es estatal. Cuando la tarea de promover el desarrollo es emprendida
desde la iniciativa estatal, como es el caso de la politica a la que ya nos refe-
rimos —debemos rapidamente pasar a entender por publico no sélo lo pro-
pio del gobierno en alguno de sus niveles, sino también de otras instancias
mesosociales y articulaciones de organizaciones colectivas (como iglesias, or-
ganizaciones sociales, corporaciones y asociaciones de diverso tipo, sindica-
tos, movimicntos, ONG, etc.), lo que implica una amplia inclusién de esos
acrores colecrivos de nivel nacional para consolidar esta convocatoria desde
el Estado a que en cada localidad se ponga en marcha un proceso participa-
tivo de definicién de objetivos y estrategias de desatrollo.
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Si nos centramos en el 4mbito local, en general se parte de condiciones
de deterioro manifiesto, no sélo de la base productiva’® de las regiones y lo-
calidades, de la misma calidad de vida de sus poblaciones en términos ma-
teriales {pobreza, indigencia), sino de las instituciones: educacién puiblica,
salud publica, sistemas de justicia, de seguridad, de representacién politica y
social, medios de comunicacién masiva, etc., asf como de las condiciones de
confianza, de convivencia, y de las expectativas {algo que se manifiesta cla-
ramente en los procesos de emigracion). Ademds, incluso [as instituciones de
la sociedad con mayor credibilidad {como podrian ser algunas iglesias) no
tienen por sf solas capacidad para asumir la tarea de impulsar y sostener un
proceso de desarrollo. Se requiere, entonces, una clara, consistente, renova-
dora y creible accién de Estado para favorecer la construccién de voluntades
colectivas dirigidas a recuperar, generar y movilizar racionalmente recursos y
capacidades que la crisis prolongada ha erosionado o debilitado.

El desafio central: la transformacién de lo politico
para hacer efectiva la participacién local

Se ha dicho que el desarrollo es un espacio de accién mds que de pensamien-
to. Nada mds erréneo que pretender optar entre ideas y accién. El activis-
mo sin orientacién produce desastres, asi como la pura reflexién sobre las
tendencias empiricas nos deja paralizados ante procesos vertiginosos que si-
guen operando y prometen mds cfectos negativos. No se trata de tener e/ po-
der para cambiar la realidad, sino de construir nuevos poderes, nuevas capa-
cidades de toda la sociedad y su Estado, que incluyen la de definir de ma-
nera auténoma qué es el desarrollo, cémo se vincula con la vida de los ciu-
dadanos y c6mo se va a lograr.

El desarrollo es, entre otras cosas, un proceso de aprendizaje colectivo
sobre las propias capacidades de las personas, grupos, comunidades y socie-
dades, y sus posibilidades de efectivizacidn (el tan mentado empoderamien-
ta), que se potencia en tanto hay comunicacion, transparencia y participa-
ci6n en la roma de decisiones y opera el incentivo de la distribucién justa
de esos resultados.

5 Incluida la infraestrucrura bisica descuidada por décadas sin inversién piblica.
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Pero hay cierras condiciones iniciales a tener en cuenra, si se quiere ace-
lerar estos procesos. Uua dirigencia polirica o social local que asuma el ob-
jetivo de poner en marcha (no de pretender disenar con pleno conocimien-
to técnico, implementar eficientemente y finalmente cosechart rédiros poli-
ticos) un proceso de desarrollo como el que describimos, que no se basa en
el aterrizaje de una gran fibrica o una gran obra piblica {que por otra par-
te han demostrado tener cfectos muchas veces mds nocivos que positivos a
escala local), debe tener capacidad de convocatoria para lograr movilizar la
subjetividad y los recursos materiales, y ello supone credibilidad.

En algunos casos este recurso ha sido desgastado por convocatorias an-
teriotes, acompafiadas del recurrente “prometer sin realizar” de muchos re-
presentantes elecros (o realizar lo contrario de lo prometido), y por ello es
fundamental que la convocatoria sea hecha, desde el inicio, por un amplio
(y por tanto muy heterogéneo y conflictivo) espectro de actores sociales, ¥
suponga un compremiso previo de corresponsabilidad, aun cuando no se
sepa qué va a resultar del proceso de participacién que se inicia. Tratar de
monopolizar la convocaroria es, desde ¢l comienzo, un acto contrario a la
bucna estraregia de desatrollo. Hacerlo con amplitud implica no exigir ni
garantizar pureza histérica. Pero sf voluntad expresa de cambio, ranto mds
creible si se funda en la autocritica. En todo caso, a credibilidad y la con-
fianza se ganan no meramente acordando y prometiendo otro desarrollo a
nivel de dirigencia, sino mediante la calidad y autenticidad de los procesos
de participacién a los que se convoca. Y se coufirman con los primeros re-
sultados de dicha participacién.

Temores y excusas: el caos y la ingobernabilidad

En democracia y con plena informacidn, la ciudadanfa tenderia a elegir a
quienes representen mejor sus aspitaciones y valores. En la prictica los can-
didatos son productos en los cuales no hay por qué confiar a priori. Por eso
¢l otro desarrollo debe incluir la ampliacién de practicas que encarnen los va-
lotes democriticos y solidarios por sobre los oportunistas y predatorios. De-
sartollo es no s6lo mds y mejores cosas, sino transformacién cultural de la
politica y de los modos de vida.
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A muchos gobernantes locales les resulta riesgoso o utdpico convocar a
la ciudadanfa y sus organizaciones si no tienen nada para repartir inmedia-
tamente. Temen la explosién de demandas que se manifestaria a partir de las
carencias acumuladas, si se abre un espacio de participacién puiblica para de-
cidir cuestiones de la gestién y no puramente elegit en quién delegar el po-
der. Otro temor difundido es cl de perder el control de un espacio donde los
acrores colectivos pueden tener proyectos particulares divergentes, en parti-
cular en lo referido al poder partidario o de organizaciones sociales con otra
orientacién politica. Es innegable que ese conflicto existe. La cuestién es co-
mo se avanza para que no paralice al Estado y al sistema politico, acentuan-
do su ineficacia y no credibilidad ante la sociedad.

El desarrollo, si se quiere realmente lograrlo, requiete pasar de un mo-
delo politico basado en el control a uno basado en la autoridad moral de-
mostrada por la coherencia entre discurso y prictica, y la vinculacién prio-
ritaria de ambos con los descos de las mayorias, aunque atendiendo a las mi-
norias en sus necesidades legitimas. Un gobierno democrdtico es un gobierno
pira todps, pero prioriza a partir de acuerdos sobre lo que, en cada momen-
to, es mejor para todos como inversidn en el camino al desarrollo integral e
incluyente. Ya sabemos que un modelo de concentracién de la riqueza nun-
ca derrama, y por otra parte ya no hay mis tiempo para esperar tal derrame.
También sabemos que el mero asistencialismo a los indigentes vuelve la po-
breza eterna. Y que el status quo es un juego de suma cero.

Los temores mencionados deben ser vencidos, como imperativo del nue-
vo modo de hacer politica y gestién puiblica que se requiere para avanzar por
el camino del desarrollo arriba definido. Oro desarrollo requiere otra prictica
politica. Ella pasa menos por el personalismo de los influyentes mediadores de
recursos externos —inauguradores de obras fisicas “para la foro” cuando el de-
sarrollo es sobre todo transformacion de relaciones sociales y de instituciones-
asi como controladores del espacio politico local —garantizando una goberna-
bilidad que es vulnerable y, muchas veces, represiva por sus altas dosis de in-
timidacién y violencia-, y pasa mis por ser medtador horizontal hibil y reco-
nocido entre los diversos sectores e intereses que constiruyen una comunidad
local, que potencia alianzas desde las bases, facilira la emergencia de las inicia-
tivas, y a la vez fortalece las responsabilidades de todos por el desarcollo.

En desatrollo, el poder es cada vez menos algo que se estima por la in-
fluencia personal y el caudal de votos que se pueden comandar como masa
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de maniobra electoral, y cada vez mas la efectivizacidn y autoconciencia del
potencial de una sociedad organizada, algo que atraviesa todas las relaciones
y se construye sobre todo junto con la calidad del proceso mismo de reso-
lucién de las necesidades vitales de una poblacién. Los aprendizajes y desa-
rrollos que ha provisto el sistema asistencialista estin demasiado pegados al
apenas cémo sobrevivir. Es preciso cambiar el objetivo: ya no se trata de so-
brevivir, sino de desarrollar todo el potencial humano de los ciudadanos. La
nueva politica propuesta, de efectivizarse, desarrolla esa capacidad y quienes
mejor contribuyan a hacerlo serdn valorados como buenos politicos, sean o
no profesionales de la politica, pues estardn contribuyendo a orientar la
transforimacién de la sociedad.

:Qué hacer ante la propuesta de gestién participativa?

La realidad (no meramente la ideologia) indica que la gestién participativa
es a la vez parte constitutiva y condicion del desarrollo local, y tiene un po-
tencial de cuya efectivizacién depende el éxito.

Una nueva politica nacional puede convertirse en un slogan vacio, si en
la prictica no hay convergencia de las acciones hacia el objetivo estratégico
propuesto, y esto es adverrido de maneta evidente por la ciudadania. De ahi
la gran importancia de reforzar la voluntad del gobierno nacional desde las
primeras convocatorias a escala local, en particular mostrando su amplitud
y credibilidad. El politico, el dirigente sindical, el dirigente barrial, el direc-
tivo de una ONG, que no arriesga sus bases de poder en nombre de man-
tener el conrrol, y no admite la posibilidad de ser controlado v transparen-
tado ante la opinién priblica, sin arreglos secretos, sin manipulaciones, no
tendra cabida en las nuevas formas de gestién local, o se constituird en un
obstaculo para esta propuesta de politica nacional de desarrollo.

Desde ese punto de vista, el mismo hecho de convocar con autentici-
dad, de manera amplia. y lograr que se dé un proceso de concertacién acer-
ca de la mejor estrategia para impulsar el desarrollo, es ya un hecho findan-
te, parte ¢l mismo del proceso de desarrollo. Es un hecho palpable que la
ciudadanfa, si participé efectivamente, juzgard como un éito inicial de los
actores politicos y sociales, aunique adn no hayan madurado los proyectos y
mostrado sus resultados socioecondémicos.



En las dos d¢ltimas décadas de estudios sobte el desarrollo local, fz con-
fianza ha sido identificada como un recurso para el desarrollo, presente en
las sociedades locales que han sido ejemplo de desarrollo integral. Y la con-
fianza es una relacién que se puede construir donde no existe, con nuevas
actitudes y comportamientos. Muchos agentes publicos, ante la compleji-
dad de los problemas, quedan paralizados o improvisan. Es preciso recono-
cer que debemos incorporar todos los conocimientos disponibles, de técni-
cos, de trabajadores, de dirigentes, de organizaciones, aprendiendo de las ex-
periencias existentes. Pero que en buena medida “se hace camino al andar”,
potque cada situacién local es, en muchos sentidos, tnica. Habta que set
humildes y reconocer que el poder no garantiza el saber, a la que vez que ha-
brd que ser ambiciosos en los objetivos. Habra que inventar, pero de mane-
ra compartida y responsablemente.

Las primeras experiencias son criticas. Malas convocatorias pueden re-
peler en lugar de atraer, quemar en lugar de alentar la iniciativa de la socie-
dad. Reforzar los peores valores. Didlogos donde se excluye o censura al que
piensa distinto, imposibilidad de intercambio entre la poblacién y los tée-
nicos, copamiento del espacio por un discurso retdrico, son malos inicios.
Generar confianza no implica pretendet borrar de un plumazo la reticencia
y una historia muy presente de incomunicacién y mal manejo de los con-
flictos. Pero si implica que, una vez asumidas nuevas reglas de juego sobre
como se toman las decisiones —por mayorias simples o calificadas, con o sin
veto, con la participacién de tales o cuales representantes-, y una vez toma-
das las decisiones, tanto reglas como resultados sean respetadas por quienes
asumen la responsabilidad de hacetlas cumplir. También que, en caso de
rectificacién necesaria —porque sin duda habrd errores- deberd ser publica y
por nuevo consenso. Si hay participacién, no sélo los logros, sino también
los crrores, deben ser compartidos.

La expetiencia indica que al inicio se requiere voluntad politica demo-
critica para sostener estos espacios, que su construccién no se agota en un
evento, Pero que a medida que van mostrando su eficacia y se dan los pro-
cesos de aprendizaje, se van consolidando, dando lugar a otro estilo de ha-
cer politica, donde la diferencia de intereses puede subsistir, pero es tratada
con otra racionalidad, orientada por el intetés general definido de alguna
manera por el conjunto.
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El Presupuesto Participativo de Porto Alegre tatdé anos en instalarse y
en generar un didlogo genuino entre profesionales de la politica, téenicos-
funcionarios, representantes populares y corporativos. Esto, en un ambien-
te de efectiva transparencia y rendicién de cuenras, fortalecié una disposi-
cién a participar. Y la ciudadania lo reconocié reeligiendo al PT en varias
oportunidades, y difundiendo esta experiencia a decenas de municipios.
Hoy han pasado a otra instancia mucho més compleja: el disefio y la ges-
tidn participativa del Plan Director de la ciudad. Pero llevé una déecada y
media de expetiencia acumulada... Tuvieron que sortear la complicada rela-
cién entre los consejos deliberantes y los drganos del Presupuesro Participa-
tivo... Todo menos resultados instantdncos.

En esto, las organizaciones poliricas y sus programas ideoldgicos pucden
cumplir un papel fundamental al sostener la voluntad de sus cuadros parti-
darios en esta linea. Una linea que aparentemente vienc a debilitar las bases
de las estructuras actuales del poder, pero crea nuevas bases para la articula-
cion entre las diversas formas del poder, incluido el politico.

Economia y politica: desarrollo local y economia social

Hoy. hacer politica se vincula estrechamente con la economia, pues la po-
litica pasa en buena medida por contribuir a resolver de manera siempre
mejor las necesidades sentidas de la gente, de forma de desarrollar otra ins-
titucionalidad, otros valores més solidarios, y sociedades mds igualitarias,
mis integradas, con capacidad para regular sus conflictos dentro del siste-
ma democritico.

Esto significa que no todos pueden lograr todo lo que quieren al ingre-
sar a un espacio participativo. Que habrd que tomar decisiones de manera
colectiva, Que hahrd conflictos, y que la sabiduria politica de los actores co-
lectivos estard en desplazarlos, regularlos o atacar las bases de su reproduc-
cidn. Que, en el espacio de la participacién y la concertacién, los grupos
pueden y deben plantear abiertamente sus intereses con la pretension de que
sean legitimadas pot el conjunto de actores, pero deben estar dispuestos a
que esto No ocurra y, sin embargo, permaneccer en el espacio de gestién par-
ticipariva, porque hay otras prioridades de las cuales son convencidos en
aras del desarrollo de todos. En un espacio participativo, algunos pueden lo-
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grar mds, no por ser influyentes, sino porque su interés inmediaro es con-
vergente mas rdpidamenre con el desarrollo local y regional posible.

Pero la equidad no puede ser una promesa a futuro. Toda propuesta de-
be tener expresién inmediara en un avance significativo de la justicia social
que tanto ha sido pospuesta en el pais y sus regiones. Pero no como favor,
no como mera distribucidn, sino como acceso al papel de actor active del
desarrollo de todos. La legalidad de las acciones se recupera como valor
cuando los poderes publicos comienzan a respetar la jerarquia de los dere-
chos constitucionales interpretados en favot de las mayorfas.

Y las aspiraciones o intereses ilegitimos {(como el de una empresa en
arrojar desechos contaminantes al rio para bajar sus costos, o de hacer tabla
rasa de los derechos més elementales de sus trabajadores en aras de una com-
petitividad espuria, o el de un sindicato a poner la defensa de su corpora-
cién por encima de los intereses de la ciudadania a acceder a bienes ptbli-
cos como la educacién, la salud, el refugio, la alimentacién, la seguridad; o
el de un activista dispuesto a engrosar la caja politica o el presupuesto de su
ONG a costa de [a legitimidad de las decisiones publicas...) deben ser pu-
blicamente analizados y vistos como no legitimos. Hoy muchos de esos in-
tereses se satisfacen por debajo de la mesa publica, y eso es una de las cau-
sas de la ilegitimidad del sistema politico al que se transfiere la de los inte-
reses que protege. El desarrollo permite salir de un juego suma cero, donde
todo lo que uno gane implique una pérdida para los demds. En el tiempo,
las renuncias particulares pueden significar [a condicién para avanzar poste-
riormente.

El Plan Nacional que se propone incluye expresamente una estrategia
consistente en desarrollar un fuerte sector de economia social y solidatia,
centrado en el trabajo, que da priotidad a las formas genuinamente asocia-
tivas, proveyéndole recursos de crédito, asesoria técnica, capacitacién y otros
bienes publicos indispensables. Esto no entra necesariamente en colision
con los intereses de la empresa privada, ni con la multitud de micro empren-
dedores de baja productividad, sino que viene a impulsar con otra fuerza la
respuesta que aquellas vias han demostrado fehacientemente que no pueden
proporcionar.

Justamente el nivel local de programacidn del desarrollo permite visua-
lizar las alianzas posibles entre esos dos sectores y la economia piblica en aras
de lograr el desarrollo del sector asociativo de alta calidad, articulado con los
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otros. Pero para lograr esto en la escala y extension requerida para que haya
sinergia, es fundamental que exista une generacién de promotores piblicos y
privados de la nueva economia social, que compartan valores y una estrategia
de desarrollo en ese sentido. Los promotores sociales han estado més capa-
citados para asistir y aliviar a los mds pobres que para promover organiza-
ciones econémicas producrivas y gestionar nuevas necesidades. Esto debe
ser encarado como un plan nacional y local de capacitacién y de resignifi-
cacion de las profesiones.

Los problemas que encara el desarrollo son complejos v requieren por
ello respuestas multisectoriales, y por tanto un Estado integrado en su pen-
samiento y su accidn, en particular en sus acciones en el territorio. A esto
coadyuvard la constitucion de una sociedad local organizada, cuyas estruc-
tutas y redes colectivas representarivas, y sus propuestas y demandas, sean
reconocidas, independientemenre de su color partidario, dando prioridad y
articulando los recursos publicos locales asi como los que vienen de otras
instancias.

Se requiere aprovechar de manera socialmente eficiente los recursos, en-
tre los cuales debemos contar la existencia de organizaciones que se conec-
tan con la problematica del desarrollo y que estin dispuestos a organizar la
produccién, ¢l crédito y la distribucion. Las capacidades para emprender
son un recurso escaso v no se reducen al modelo del empresario privado. Al
disefar sus orientaciones generales, el Estado puede tener en cuenta que hay
cuestiones que son especialmente apropiadas para fomentar esas capacida-
des, junto con el sentido de solidaridad, como la del hébirat sano, la educa-
cién para todos, la calidad de 1a convivencia, los derechos de género, la di-
versidad ecolégica, la libertad de opinién y de iniciativa ciudadana, y que
muchas organizaciones vienen trabajando en esa direccidn, con lo que su ex-
periencia es un recurso valioso para el desarrollo®.

No se trata, entonces, de solamente redistribuir ingresos para que la
gente pueda acceder a los bienes que produce esta misma estructura econd-
mica, sino de generar nuevas estructuras. Sin embargo, en esto jugard un pa-
pel fundamental que el Estado asuma el principio de redistribucion que le

6 Lin México muchas erganizaciones de ese npo acrian como audiroras del buew gobierne local {es-
to debe romarse con cuidade, porque na roda ONG tiene las ecoudicianes para asumir ran delicada
misién, ¥ porque por tliimo la ciudadania puede remover o instalar a sus representantes politicos,
mientras gue fas ONGs no rinden cueuea de la inisma manera).
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da senrido econémico en las sociedades modernas. Es fundamental exten-
der los subsidios de desempleo o de avance de salarios para el empleo auté-
nomo asociativo a toda la poblacién que lo requiera, y gatantizar que su ni-
vel es adecuado y se canaliza hacia los circuitos de la economia local, entran-
do en un circulo virtuoso’.

Desarrollo, conocimiento y actitudes

Las teorias y el conocimiento sistemitico de los procesos de desarrollo local
eficaces en otros lugares pueden ayudar a pensar vias alternativas, pero rara-
mente replicarse como férmula. Debe haber un acompafiamiento de aseso-
ria, de sistematizacién y reflexion sobre la practica para que haya un apren-
dizaje socialmente compartido y acordado también. Esto requiere, como ha
propuesto el Ministerio de Desarrollo Social, convocar a las universidades,
institutos tecnoldgicos, empresas, ONG y toda otra organizacién que sea
corresponsable de la produccién y distribucién de conocimientos, para que
constituyan una plataforma cooperativa para proveer servicios a los conse-
jos consulrivos, a los emprendedores colectivos, a los gobiernos locales.

La complejidad del desarrollo local es tal que requiere aproximaciones
interdisciplinarias, interorganizacionales, interniveles: estado nacional, estado
provincial, estado local, regionales o federaciones de municipios; organiza-
ciones de la sociedad, y de la politica, concejos deliberantes y espacios de
concertacién socio-polirica como los CLES. La cultura de los experros debe
ser superada. Grandes catdstrofes han sido causadas por expertos reconoci-
dos como rales (comenzando por algunos de nuestros ministros de econo-
mia del pasado y sus asesores nacionales e internacionales).

La protesta y la reivindicacién colectiva suelen ser vista como una ac-
cién disfuncional para la gobernabilidad, o como ¢l recurso al que se empu-
ja a los sectores que no pueden expresar sus necesidades y problemas, gene-
rados o por procesos que no pueden dominar o directamente por politicas

7 En tal sentido, la propuesta de introducir el arefacto tecnaldgico de las rarjetas de débito puede
atentar contra esta dindmica. Y la argumenracién de que de por si serfa un instrumento de transpa-
reucia y bloqueo al clientelismo no es sostenible. Ver: José Luis Coraggio, “Economia de base” Pi-
gima 12, 19 de octubre de 2003 (higp://www.paginal 2web.com.ar/diario/elpais/subnoras/27010-
9785-2003-10-19.hemi)
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ptblicas (o la ausencia de ellas). Ante la protesta en masa, las formas de ejer-
cerla inducen decisiones que pueden ser tan a corto plazo y ajenas al desa-
rrollo como las del asiszencialisme paternalista.

Lo que se estd proponiendo hoy desde el Estado Nacional puede inter-
pretarse como institucionalizar comunidades locales de aprendizaje, donde
las necestdades patticulares puedan manifestarse, sea como demnandas, sea
como problemas a los que el Esrado no puede dar respuesta meramente dis
tribuyendo recursos. En la medida en que ese espacio sea sentido como efec-
tivamente democrdtico y racional en sus decisiones, y en que se valoren las
iniciativas de la sociedad, la protesta va dejando lugar a la propuesta y a
aprendizaje colecrivo. En la medida que se consolide el espacio democrati-
co local surgirdn las concertaciones interlocales, las confederaciones entre
municiplios, las regiones. Los diversos agentes comenzardn a ofr a sus con-
trapartes y aptender de otras formas de conocimiento, de otras experiencias.

Ante la crisis: un enorme potencial pero sin resultados automdricos

Que la crisis es una oportunidad es una frase repetida. Tiene un lado de ver-
dad que, sin etnbargo, no se realiza automdticamente. La extrema necesidad
de la mayorfa de la ciudadania convocada y el comportamienro oportunis-
ta de los dirigentes pueden re significar las nuevas politicas propuestas, dan-
do lugar a otra ronda de asistenciatismeo con otro nombre®, de clientelismo
tnmediatista, a un acentuamiento del lado mafioso del sistema politico, del
lado oportunista de organizaciones confesionales o no gubernamentales,
profundizando la pérdida de la cultura de derechos y acentuando la de los
favores, incluso con la complicidad pasiva de la poblacién, que apenas legi-
tima mis de lo mismo. O puede ser vista, ante la imposibilidad de volver al
pasado, como la oportunidad para un cambio profundo de comportamien-
tos y actitudes y, junto con éstos, de las personas y agrupamientos que los
formatean,

Contamos con una oportunidad pocas veces disponible: la crisis y a fal-
ta de respuesta inmediata del metcade libre y del Estado han impulsado a

& MNo es un problema menor a vencer el que la matniz sobre la cual se intenra construlr Ja nueva po-
litica es un sistema asistencratst como el de Jefas y Jefes de hogar implementado en gran medida
clientelarmente.
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la sociedad, desde las bases, desde sus movimientos y nuevos actores, a de-
sarrollar iniciativas individuales, familiares, barriales, colectivas, formas de
solidaridad y el manifiesto deseo de recuperar su integridad como ciudada-
nos y como trabajadores (no meramenre como consumidores). Ante la im-
posibilidad evidente de que la inversién privada o el empleo piblico den
respuesta a esta demanda, han recurrido a su libre inictativa, al rebusque o
a la organizacion fuera de los canales institucionales. El gobierno y las orga-
nizaciones piiblicas en general tienen la posibilidad y la responsabilidad de
acompafiar y potenciar este proceso, sin intencién de cooptacién, sino de
con l[a de re fundar las bases de una economia més equitativa, capaz de re-
solver a la vez la necesidad de integtacién por el trabajo —mercantil, comu-
nitario, de autoconsumo, etc.- y por la definicién y resolucién de las nece-
sidades partculares y colectivas.

Esto requiere tener una perspectiva estratégica adecuada, para evitar que
el micro crédito se convierta en un nuevo nicho de negocios para el capital
financiero, que la investigacién y la asistencia técnica sean de segunda para
los pobres y de primera para las empresas, que los subsidios con contrapar-
tida laboral sean otra forma de asistencialismo clientelar. Es preciso conocer
los procesos de cambio desde la base. La casuistica indica que para que un
emprendimiento pueda sostenerse sobte sus propios resultados requiere un
petiodo de acompaifiamiento de un promedio de tres aios. En tal sentido,
el programa de subsidios no puede ser precario y renovable anualmente,
porque no induce a arriesgar ¢ invertir a fondo. Del mismo modo, las pla-
taformas regionales de apoyo a la economia social deben tener recursos en
un plan interanual que garantice su sostenibilidad como algo mds que una
ventanilla de extensién universitaria voluntaria. Caso contrario, no habra
investigacion que esté buscando las tecnologias apropiadas para este nuevo
sector de la cconomia. La propuesta de la tarjeta de débito como forma de
pago de los subsidios debe ser rectificada.

Quienes organizan nuevos emprendimientos saben que no es suficiente
con subsidios que apenas cubren una patte de las necesidades de superviven-
cia de los trabajadores y sus familias. Hacen falta insumos, herramientas, co-
nocimientos, coordinacién, y estos no pueden cubrirse a costa de los alimen-
tos y servicios indispensables para la vida en la ciudad o el campo. Es igual-
mente fundamental trabajar con una perspectiva regional, rural-urbana, que
facilite la emergencia de sistemas productivos y reproductives con lazos de
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cooperacién, formales o informales. Desde la prictica local de implementa-
cién, el Plan nacional de Desarrollo Local y Economia social deberd ser ten-
sionado por la constaracién de que es poco viable si el Estado no lo asume

con integridad institucional, coherencia légica v recursos suficientes’.

Los tiempos: lo urgente, lo estratégico y el valor
de la gestién participativa

Como vemos, los resultados del desatrollo usualmente requieren periodos
prolongados de accién sostenida, v esto parece entrar en contradiceion, tan-
to con los tiempos de un sistema politico centrado en fos procesos electora-
les, como con la urgencia de las necesidades y problemas que enfrentan las
poblaciones. Un desafio central es que la sociedad, incluidos sus dirigentes.
puedan supetar el inmediatisimo, y den respuesta a la emergencia con una es-
trategia sostenible como politica de Estado, sustentada no s6lo en la mera
continuidad de los dirigentes de turno, sino en el consenso y la accidn acti-
va de organizaciones con otra duracién.

Las cuestiones de largo aliento y de alcance generalizado deben ser con-
sultadas casi por plebiscito, pero a una ciudadania informada". El papel de
los medios de comunicacién es central. Para ello, deben poder ganar auto-
nomia de los aportes de cajas politicas o de grupos empresarios que los con-
dicionan. Es preciso vencer Ja tentacién a la generacién apresurada de he-
cho medidricos para ocupar espacios que luego no pueden sostenerse.

[Las funcionarios y sus sindicatos deben asumir su papel de agentes cri-
ticos del cambio de la gestion local, incotporindose a las pricticas partici-
pativas, aprendiendo a comunicarse con los ciudadanos-usuarios v recupe-
rando su dignidad como servidores piblicos. La cultura del pago de im-
puestos cn base a una estructuta cributarta justa de acuerdo a las posibilida-
des de cada uno debe ser establecida, reforzada o reestablecida por un uso

9 Ls un gesto que va en la direccién correcta la puesta en marcha det FOMICRO. linca de micro cie-
o del Bunca Nacion, asi coma algunos rasgos cualitativos de la propuesta. Pero fa escala de lo
carprameitdo lasta junio del 2004 es insignificante con respecto a las necestdades (apenas geoe-
raria 3.300 nuevos empieos).

10 Guien dude de esta posibilidad debe estudiar la experiencia parsicipariva de la Constituyente Bra-
ulera.



transparente de los fondos en beneficio de la comunidad organizada, y ser
aplicado todo el rigor de la ley a quienes no lo cumplen.

Fl Estado Nacional debe contribuir a compensar las diferencias insopor-
tables en los puntos de partida, aplicando un principio de redistribucién
que a la vez invierta en las zonas con mds alto rendimiento, a condicién de
formar un fondo que vaya incorporando a las zonas hoy menos capaces de
generar recursos excedentes. Es fundamental que el Estado Nacional acom-
pafie esta politica con un Fondo Nacional de Desarrollo Local, al cual pue-
dan aspitar las comunidades que hayan generado programas viables de ma-
nera participativa, viabilidad que no puede verse independientemente del
conjunto de propuestas de desarrollo a escala regional. A mds cooperacién,
mads valoracién de los proyectos.

En una gestién participativa, las politicas publicas dejan de ser estatales,
para ser construidas en la interfase de las representaciones politicas estatales
y las sociales y econdmicas, asi como culturales e ideolégico-confesionales.
Las iglesias, las ONG, las universidades, etc. pueden cumplir un papel en
esto, pero deben pasar por el mismo tamiz de transparencia y legitimacion
de sus proyectos. Se trata de construir un espacio de concertacién que vea a
la comunidad y su desatrollo como un todo, en articulacién con el de otras
comunidades antes que en competencia —mucho menos politico partidaria-
con ellas.

El desarrollo, como proceso de mediano plazo, requiere planificacién y
prospectiva, lo que supone aplicacién de conocimientos cientificos, buena
informacién y, sobre todo, sujetos colectivos que puedan representar intere-
ses intergeneracionales de la sociedad. Demostrada la imposibilidad de ge-
netalizar ¢l desarrollo de las localidades mediante la atraccién de inversiones
externas, hay que partir de y potenciar lo nuestro. Los recursos marteriales que
¢l mercado descarté y que la crisis sac6 a luz y los que aiin estdn por ser
puestos al servicio del desarrollo, pero sobre todo las capacidades, iniciati-
vas y la creatividad de la gente. La fuerza de la movilizacién colectiva gene-
ra una sinergia, un entusiasmo, unas expectativas que no puedcn ser defrau-
das una vez mds. Esto tiene que ser alimentado, ademds, pot la reactivacién
de la industria nacional y en particular de las PyMES, lo que también de-
manda recursos y conduce a la responsabilidad por la recuperacién de las
rentas monopdlicas y por la recupetacién de lo saqueado a nuestro pueblo.
No es posible pedir a las comunidades que resuelvan sus propios problemas
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con recursos escasos a la vez que se mantenga la impunidad de esas acciones
que significan decenas de miles de millones de pesos.

En esto, la participacién no es un obsticulo; es un recurso indispensa-
ble en la época de transicién e incertidumbre por Ia que atravesamos, para
que ka economia no se defina a espaldas de la gente, sino que la incorpore
como actor politico, social y econdmico fundamental. Por lo demis, la so-
lidaridad, la cooperacién y la participacion no son una restriccién al interés
particulat, son potentes instrumentos para lograrlo.



Este Libro se terminé de
imprimir en mayo de 2004 en la
imprenta Rispergraf.
Quiro, Ecuador



	01. Índice. Presentación. Fernando Carrión
	02. Poder local. Poder popular. 1987
	03. La propuesta de descentralización. En busca de un sentido...
	04. Las dos corrientes de descentralización en América Latina (1991)
	05. La propuesta descentralizadora. Límites y posibilidades (1994)
	06. La descentralización. El día después... (1997)
	07. Condiciones de la planificación estratégica urbana y el desarrollo...
	08. De la descentralización intraurbana a la descentralización regional (1999)
	09. Sobre la autonomía, gobernabilidad y control ciudadano en el...
	10. Desarrollo local y municipios participativos (2000)
	11. Competir por el capital o competir por la gente...
	12. Economía, planificación estratégica y gestión en la ciudad (2001)
	13. Las políticas públicas participativas. Obstáculo o requisito...



