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Presentación� 

En esta colección de trabajos, algunos de los cuales fueron escritos pensan
do en Ecuador, José Luis Coraggio plantea que la participación de la socie
dad en la gestión pública, lejos de ser una amenaza para la gobernabilidad, 
es un recurso de enorme riqueza política y de gran potencial para avanzar 
hacia otra racionalidad que. mediante la descentralización vuelva a dar cen
tralidad a los derechos y responsabilidades de rodas los ciudadanos. 

Para Coraggio, la participación bien entendida supone que los intereses 
de rodos puedan expresarse con transparencia en [a esfera pública y que su 
Icgirimidad -y la prioridad que rengan en la agenda pública- sean construí
dos democráticamente y que los procesos sean guiados por una ética del 
bien común que será, ella misma, resultante de la eficacia de asumir parri
cipativarnenre lo público. 

Los primeros trabajos aquí incluidos se originaron en el Centro de 10
vesrigaciones CIUDAD (Quito) y en la FLACSO-Sede Ecuador duranre los 
seis años que estuvo radicado en nuestro país, pero posteriormente se ad
vierte la influencia de su acompañamiento -desde el Instituto del Conurba
no de la Universidad Nacional de General Sarmiento- al proceso de deseen
rtalización de la ciudad de Montevideo durante los primeros doce años del 
gobierno del Frente Amplio, así como sus reflexiones sobre la ciudad de 
Buenos Aires y sobre las más recientes e innovadoras políticas de desarrollo 
local y economía social en Argentina. Se advienen, asimismo, los estímulos 
que recibiera el autor por su acompañamicnro a los procesos de Porto Ale
gre y su presupuesto participarivo. En todo caso, los trabajos tienen valor 
general para otros países de América Latina, y aún los primeros de esta se
rie no han perdido vigencia, porque poco se ha avanzando en la dirección 
de lo que el autor denomina "descentralización democrarizante". 



Los sucesivos capítulos van mostrando también las dificultades que se 
enfrentan aún cuando hay voluntad de descentralizar, y en ese sentido es 
una lectura fértil para quienes se adhieren ideológicamente al principio pe
ro calculan los riesgos políricos de tener que confrontar los hábitos políticos 
y las inercias de los aparatos polírico-adminisrrarivos. Coraggio señala dos 

aspectos que nos parecen relevantes: la posibilidad de caer en los espejismos 
de una planificación estratégica convertida en moda como ejercicio repeti
tivo pero sin consecuencias para la gente, y la necesidad de "meterse con la 
economía" desde las instancias locales de gobierno. Esto es un desafio ma
yor en una época marcada por la globalización y el predominio de los mer
cados por sobre los poderes políticos de base territorial, y sus ideas contri
buyen a ver como posible lo que muchas veces parece como inviable. 

FLACSO-Sede Ecuador solicitó esta recopilación pues considera que 
seráde gran utilidad para la docencia y la investigación, para los actores po
líticos, funcionarios y profesionales que lidian con los desafíos del desarro
llo local y la democracia en América Latina. 

Fernando Carrión� 
Director� 

FLACSO-Sede Ecuador 



Poder local, ¿poder popular?' 
1987 

El contexto ideológico de la búsqueda de nuevas utopías 

La creciente presencia de "lo local" en el campo de propuestas sobre el que
hacer social viene acompañada de OtfOS, igualmente perseverantes, aporres al 
inventario para el análisis y la transformación de nuestras realidades: el ago
rarnienro del Estado como motor de desarrollo, el potencial. de la sociedad 
civil, Jos movimientos sociales como alternativa a las clases y también al sis
tema de partidos políticos, la democracia como meta previa al desarrollo, 
la(s) crisis como contexto de larga duración para otros fenómenos particula
res, las "estrategias" de supervivencia, y el sector "informar' como caracrerfs
rica estructural de nuestras economías, la búsqueda de identidades y nuevas 
utopías, lo cultural como clave para repensar la globalidad, la heterogenei
dad como realidad frente a las hipótesis homogeneizantes, la investigación 
parricipativa como reacción al "cientificismo" y al racionalismo, etc. Este ra
cimo de temas, en la febril búsqueda de nuevos 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 
adopción del otro término de cada dicotomía en cada eje temático". 

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

Versión revisada de (a ponencia del mismo tí lulo presentada al Seminario Europeo-Lmnoamcrica
no sobre Desarrollo Local, realizado en Montevideo del 23 al 26 de noviembre de 1987. 

Con relación al campo específico de Jo urbano, ver: Coraggio. José Luis. 1990. "Dcsatiosde la in
vcseigación urbana desde UIlJ perspectjva popular en América Latina". en Coraggio, José L (Ed.) 
lA lfU'ntigación Urbana ni AllIl,';c<l Latina. YoL 3. Las ideas y su CMJIt'X/O. Quito: CIUDAD. 

2 



12 José Luis Coraggio 

do de que las estrategias desarrollistas y neoliberales han fracasado como 
propuesras para lograr una sociedad satisfactoria. Esa posición conlleva la 
necesidad de plantear alternativas, pero estamos aún lejos de haber supera
do el nivel de interpreración y de haber entrado al de las propuestas prácti
cas. No extraña, entonces, que el pensamiento se oriente con frecuencia ha
cia la elaboración de utopías irreales, sin elsuficiente fundamento en el co
nocimiento teórico y práctico de la realidad actua1. 

Lo de irreales implica que si bien las motivaciones para prefigurar una 
nueva sociedad tienen un fuerte componente de crítica a situaciones empí
ricas de la realidad conremporánea, no logran superar el nivel de irrealidad 
que significa armar modelos de sociedad a base de principios, más que al co
nocimiento profundo de las posibilidades de rransformación de una reali
dad que, nos guste o no, es la materia prima de la que puede devenir orra 
nueva y que, como tal, pone límites a nuestras aspiraciones idealistas de 
construir una sociedad diversa. Son también irreales en cuanto no incorpo

ran una estrategia de acción 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 rransformación, o su competencia 
en relación a otras existentes. 

La tarea de construir una utopía que aspire a la globalidad parece que
dar limitada a señalar situaciones hipotéticas superiores, que pueden pensar
se a rravés de la negación inmediata de aquellos aspecros de la realidad que 
se desea superar, sin que elconcepto de proceso de transformación, o del pa
se de la realidad actual a orra posible, sea incorporado. 

A un nivel más analítico. y dentro del campo atinente a este seminario, 
elpensamiento utópico maneja múltiples oposiciones, como las de mundia
lización-Iocalización, productivisrno-conservación, alineación o dependen
cia-autodependencia, centralismo-autonomía, global-inmediato, macro-mi
cro, estructuras-agentes, masas-persona, homogeneización-diferenciación, 
etc., peto no hay ninguna razón por la cual una colección cualquiera de es
tas notas, negadora de otros tantos aspectos de la realidad existente, consti
tuya una idea coherente de nueva sociedad. Nuestra misma práctica teórica 

3 "Una racionalidad con arreglo a valores no exige la transformación, en tanto qne nna racionalidad 
con arreglo a fines .'ji la exige", Hinkelammert, Franz, 1984. Critica de 14 razón utópiaT, San José: 
DEI. p.23. 
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nos indica que una teoría 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 ningún caso, pueden reducirse a una combinatoria 
de elementos viejos y/o nuevos. 

El hecho de que los elementos utópicos puedan entremezclarse -sin ar
ticulación en algunos casos- con dosis de realismo importantes, pero par
ciales, no mejora sustanrivamente el resulrado. Así, pueden mostrarse dra
máricamcnte los efecros sociales perniciosos atribuibles a la concentración 
geográfica de la población en las principales metrópolis de América Latina, 

y pasar de allí a plantear la dispersión rerritorial como modelo y la descon
cenrración como sendero de acción a proseguir. LJ tensión entre la realidad 
tal cual es y la situación deseada se resuelve tendiendo una línea recta entre 
una y otra, que nos indicaría la dirección del movimiento a propugnar. 

Otro ejemplo pertinente de esta manera de pensar el cambio es el del 
poder esraral. Habiendo descubierto qLle el poder estatal puede desembocar 
en formas de autoritarismo, cuyo costo humano no justificaría la presencia 
de tal excrecencia social, se propugna la utopía de una sociedad (cualquiera 
sea ella) sin Estado, y se señala la desestarización o la privatización como 
sendero correcto". 

En cuanto a los regionalistas, anticentralisras de profesión, que ran difí
cilmente sostenían la bandera de la regionalización y la descentralización 
Irenre al ímpetu sectorial y globalisra de los enfoques de la planificación, 
pueden ahora sentirse en su época. Pero, ahora como entonces, elsentido 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 más en que una bandera progresista que terminamos por abando
nar ante la imposibilidad de implantarla en el Estado, es sorprendenremen 
te asumida, con un nuevo sentido, por quienes la desdeñaban. 

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

Evidentemente este' cipo de planteamiento riene poco en común con el de Marx. que al deducir la 
necesidad del Estado del mismo análisis de la socied ad. requería centrarse en la anatomía de esa vo
ciedad y sus transformaciones como clave para pcnsar la posibilidad de nna sociedad sin Estado, NI) 
.~e trataría entonces de «pasar" atribuciones del Estado a la sociedad como si frieran dos receprñcu
los alternativos, sino de- una rranslonnación en la sociedad j' su Estado, de-sde- la sociedad v desde el 
Estado. 
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realidad actual en el senrido que señala una uropía coherente, debe proveer
nos de una eseraregia política que se apoye en la misma realidad. Con rela
ción a esto, nos parece altamente pertinente la tesis de Hinkelammert sobre 
el realismo o pragmatismo de lo político: "no será posible una política rea
lista a no ser que ella sea concebida con la conciencia de que sociedades con
cebidas en su perfección 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 político no puede consistir en la realización de tales 
sociedades perfectas, sino tan sólo en la solución de los muchos problemas 
concretos del momento (subrayado nuestro)"'. 

La propuesta de desarrollo "a escala humana" 

Una reciente propuesta de desarrollo a escala humana', que tiene la virtud 
de intentar superar el nivel de "colección" de notas. para estructurar un mo
delo de nueva sociedad, abre la posibilidad, por eso mismo, de avanzar co
lectivamente en ese desarrollo mediante la crítica de las contradicciones del 
mismo modelo propuesto, a la vez que pensar políncamenre el camino de 
la transformación. Así, en la cirada propuesta se reconoce la necesidad de 
"zanjar la crecienre atomización de movimientos sociales, identidades culru
rales y estrategias comunitarias" y que "Arricular estos movimienros, idenri
dades, estrategias y demandas sociales en propuestas globales no es posible 
mediante la homogeneización que caracteriza a los populisrnos o naciona
lismos. Requiere, por parte del estado (énfasis nuestro), nuevos mecanis
mos institucionales capaces de conciliar participación con heterogeneidad, 
formas más activas de represenratividad y mayor receptividad en cada una 
de las instancias públicas'", Así, en un discurso marcado por la afirmación 
de la incapacidad histórica del Estado para lograr la promoción del desarro
llo social, un punto de apoyo para superar la tendencia a actuar espontánea

mente y pasar al nivel estratégico, es el Estado mismo. 

5 Hinkelammert, Franz (1984), Criticaa la RAzón Utópica,. San José: DEI, p.28-29. 

6 Ver: Max-Neef Maufred, et al. (986). "Desarrollo a escala humana Una opción para el futuro."; 
en Dn!e/qJmrnt DiaUJgue, número especial. Santiago. CEPAUR-Fundación Dag Hammarshjold. 

7 Ibtdern, p. 17. 
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Al estar de acuerdo en que el Estado debe jugar un papel en el proceso 
de construcción de nuevas relaciones sociales, de un nuevo hombre, no po
demos dejar de observar que el sujeto -social, polhico- de la utopía suele 
quedar silenciado, salvo la.s referencias a todos los hombres. Los movimientos 
sociales atomizados no pueden serlo; el Estado es, en principio, materia de 
ardua rrausforrnación )' debe procurarse des centrarlo en el proceso: los par
tidos políticos prácticarnenre son ignorados. 

Este no es un asunto marginal. La determinación del sujeto. complejo 
o simple, de cualquier propuesta estratégica de transformación social, es re
quisito para una acción consciente, e implica, a la vez. determinar al enemi
go. De Jo contrario, se despolitiza en aras de la democracia, privando a las 
fuerzas democráticas de la posibilidad de Juchar efectivamente por la libera
ción o el desarrollo. 

Si queremos intervenir concienternente en los procesos reales para ace
lerar o modificar su curso, será mcdianre la concreción de ideas que pueden 
hacerse realidad en fuerzas materiales eficaces. De lo contrario, podemos en
gañarnos con el éxito momentáneo de propuestas que intentan llenar el va
cío 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, podrán, fácilmente, pasar de manera muy pragmática a [as lluevas 
oportunidades de inserción en el sistema. Salvo que se afirme (una vez más) 
que se ha negado, ahora si, al derrumbe final, que no hay reconversión ni 
reestructuración posible. y que estamos a las puertas de la crisis total. 

En la misma tónica, se plantea como desiderátum la armonización de 
demandas y objetivos particulares "dentro de una globalidad orgánica", Es
te pequeño asunto, el de la determinación del interés general a partir de in
rereses contradictorios, y su carácter político, quedan al nivel de un enun
ciado para un horizonte urópico indiscernible. ¿Cómo romper con una si
tuación de poder que, más que la armonización, sigue pretendiendo la su
bordinación de los intereses de las mayorías a los de minorías? ¿Cómo avan
zar en la transformación del sistema institucional para hacer eficaces las lu
chas por un cambio de estructuras que incluye al Estado mismo? 

La apelación a lesequilibrios ecof6gicos, o a lo cotidiano, 10 local, erc., co
mo escala humana, trae ribetes humanísticos -centrados en la persona, si es 
que no en el individuo-, a una discusión en el contexto de crisis de un sis
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tema que, lejos de desvanecerse, busca su reconstitución bajo nuevas o vie
jas formas, y que en ningún caso está librado a la inercia histérica, sino que 
mantiene -brutal o sutilmente- el ejercicio de dominación mediante la (re) 
organización y el sostenimiento o remozamiento de mecanismos e institu
cienes. 

Paradójicamente, una gran ayuda pata esa recomposición, que requiere 
tiempo, sería bombardearal campo popular con alternativas inútiles, capaces 
de movilizar la imaginación y las ilusiones de las masas (o al menos de los in
telectuales), pero sin posibilidad de una efectiva movilización y creación de 
fuerzas que ayuden a terminar con una era que, de por sí, no se rinde. 

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

Descalificar ya no eldesarrollismo sino el desarrollo, diciendo que apes
ta, o inventar nuevos términos que lo sustituyen, no nos lleva muy lejos. 
Planteat como escala humana la de los microgrupos, la de lo coridiano, la de 
la persona, equivale a suponer que la escala en que se desarrolla la tecnolo
gía contemporánea, en que se organizan y reorganizan las fuetzas económi
cas y los estados imperiales, no es humana, que no es producto de esta so
ciedad, de este hombre contempotáneo, que en todo caso responde a puros 
actos de voluntad y que puede ser simplemente borrada 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 corrien
te en la que nos enconrramos con la incómoda compañia 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 políticas, y gobiernos de los paises centrales. 

De hecho, la tecnocracia internacional ha venido sosteniendo la tenden
cia a la descentralización desde los años 70, incluidos temas-eje como el de 
las ciudades intermedias y pequeñas, el desarrollo rural integrado, la auto
construcción de la vivienda, el sector informal, etc, como antes lo hiciera 
con las estrategias de los polos de desarrollo y los grandes proyectos de irri
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gación, de vivienda, de infraestructura en general. Propuestas cuyo sentido 
sólo se aprehende en el contexto de la crisis y de esas otras propuestas glo
bales que nos hace el FMI sobre cómo 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 otro tipo de empresas privadas operando en el mercado in
mobiliario, de la organización de la pequeña producción, o meramente de 
la consultoría a las organizaciones corporativas populares. Los proyectos de 
investigación-acción, que apuntan a lo local, a los casos, a los micro-grupos, 
a las acciones concretas pero pequeñas, tienden a sustituir la omnipotencia 
de los grandes diagnósticos, pretendidarnenre 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 cómo promover el desarrollo económico y social, es sorprcsiva
mente asumido por el neoliberalisrno que lo encuentra funcional como 
marco ideológico específico para su proyecto de privatización del Estado y 
sus funciones, abiertamente puesto en marcha en EE.UU. y muchos países 
de Europa, donde la descentralización es la careta del desmantelamiento de 
los aparatos que el Estado beneftctor desarrollara en los años 60 mediante el 
democrático arbitrio de descentralizar las funciones pero no los recursos", 

¿Qué significa la propuesta de descentralización cuando estos son sus vo
ceros? Sin duda que para los agentes de las decisiones que vienen determi
nando en buena medida la vida de las mayorías, estas utopías no son para su 

propio consumo. Su capacidad de acción eficaz, su pragmatismo, tienden a 
imponerse, y a resignificar el discurso libertario, más a la Tocquevil]e 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 utópicas. Sus fines 
orientan pragmáticamente su manejo del discurso. Entre orros, la fragmen
tación y reducción del a1cance de la intervención estatal en la sociedad. 

Este sentido de la descentralización no implica un desarrollo del poder 
popular, ni una participación de otra calidad. Por lo demás, no plantea la 

8 Ver: Herzcr. Hilda ~. Pirez, Pedro. 1986. "El municipio: entre la descenrralizacicn y la crisis» {po
nencia presentada en junio en elSeminario Latinoamericano sobre lns Municipios y los Gobiernos 
Locales). Bogará: mirneo. 
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desconcentración del poder en general, sino s610 el de ciertas atribuciones 
de! Estado. Pot e! contrario, esta propuesta viene acompañada de un forta
lecimiento del mercado, cuyo mecanismo democrático sólo puede conducir 
a una mayor concentración del poder económico-social en las corporacio
nes privadas, nacionales o extranjeras". 

Entonces, si no se trata de una convergencia histórica de los opuestos, 
sino de una lucha (por momentos, sutil), no sería conveniente, desde la 
perspectiva de un proyecto popular, en medio de una disputa por e! senti
do de la descentralización, proponer instrumentos o recetas parciales con la 
pretensión de que resolverían una problemática tan critica como la que atra
viesan nuestras sociedades. Ninguna reforma administrativa del Estado, 
ninguna readecuación rerritorial de sus estructuras internas, puede por sí so
la modificar las situaciones problemáticas por las que pasan la economía, la 
soberanía popular, la autodeterminación nacional. Y, sin embargo, se nos si
guen presentando nuevas panaceas, nuevas formulas que supuestamente da
rían cuenta de los grandes problemas sociales en la periferia del sistema en 
crisis. Y entramos en un verdadero tráfico de formas, realmente despojadas, 
por la falta de consideración del contexto teal, de su posible contenido 
transformador. 

O, más aún, en un intento de construir una contracultura, se comienza a 
misrificar las tácticas de resistencia de los sectores populares, urbanos o ru
rales, algunas mucho más viejas que la crisis, pero reconocidas recién con 
ella, pretendiendo que de esas prácticas surjan nuevos actores y un nuevo 
modelo de desarrollo, una nueva democracia, las alternativas a la crisis. Se 
mistifica e! atraso tecnológico y e! denominado saber popular, se impugnan 
como teoricistas o no comprometidos el racionalismo socialista y los intentos 
científicos 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 su lógi
ca en e! proceso de construcción de la ciudad, es un triunfo de la lógica po

9� 'ver una extraordinaria explicación de esto en De Soto, Hemando. 1987. El otra ¡t7UÚrn; Bogotá: 
Editorial Oveja Negra - Colección Económica, Para una contraposición entre la propuesra del de
sarrollo a escala humana y la alrernariva planteada en El otro sendero, ver: Coraggio, José 1. 1988. 
Deuda Externa y pl'Mgogúl pop/llJr. Quito: Grupo de Trabajo sobre la Deuda Externa, AlOP~ 

CAAI'-CEDIS-CIUDAD. 
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pular sobre la del sistema, ignorando que esa es una lógica subordinada, jus
tamente producto de esta larga coyuntura de crisis de la economía y del EJ
tado de bienestar. Se pretende convenir en modelo alternativo las estrategi¡15 

de supervivencia del sector informal, y poner a competir el semillero de ar
tesanos y vendedores ambulanres con los laboratorios trasnacionales en que 
se están diseñando las nuevas tecnologías y modos de vida con los que po
siblemente inauguraremos el próximo milenio!", Complementariamente se 
afirma, sin fundamento sociopolítico, que cuando salgan a la luz esas nue
vas tecnologías, serán aptas y estarán disponibles para el desarrollo local, en 

pequeña escala. 
No debe confundirse el necesario reconocimiento de la realidad de la 

economía popular, de su intuición y hasta sabiduría de raíces milenarias 
-que muchas veces se torna cinismo ante el recurrente discurso de los líde
res nacionalescuando necesitan su voto- con su mistificación como utopía 
popular. eventualmente creciente a medida que la sociedad se desorganiza y 
empobrece con la crisis. Esa sabiduría, enraizada en la tradición y la expe
riencia cotidiana. no puede suplantar el conocimiento objetivo, profundo. 
del mundo. de sus leyes. de la raíz de los bloqueos a un desarrollo popular 
y, por tanto, de las vías efectivamente posibles, de realización de las utopías 
reales. Porque esas estrtltegias no prefiguran la superación del sistema capita

lista. sino que constituyen una desesperada y alienada resistencia a la extin
ción dentro de sus intersticios. 

Es imposible aceptar que los movimientos reivindicarívos particulares, 
las comunidades locales, las unidades domésticas con sus estrategias de su
pervivencia, puedan constituir. de por si (¿en si y para sí?), el nuevo sujeto 
capaz de producir la transformación del Esrado y la sociedad. del sistema 
económico y político. Salvo que se los vea como los sobrevivientes del nau
fragio universal en que concluiría la crisis por la que atravesamos, en cuyo 
caso. claro, pierde rodo sentido hablar de política. de Nuevo Orden Econó
mico Internacional y. en general de otra lucha que no sea la de la supervi
vencia, en el arca o en la poca tierra firme que quede. 

Si se acepra que todavía tiene sentido hablar concretamente de la cues
tión nacional o de la cuesrión de la democracia (en sn aspecto más especifi

10� Sobre la posibilidad de una economía popular, ver Coraggio. José Luis. 1991. "El (muro de la eco
nomia urbana en América Latina'; en Ciud.:u/er sin rumbo. CIUDAD, SIAP. 
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co de la participación de poblaciones locales o en el más ambicioso de los 
procedimientos socio-políticos para la determinación del interés general a 
partir de los intereses paniculares), dificilmenre puede afirmarse que este 
complejo movimiento magmático puede ser el sujeto exclusivo que las haga 
suyas, en la hipótesis, tan en boga, de que los grupos directamente involu
crados son quienes están en mayor capacidad de producir alternativas via
bles para transformar su propia situación. 

Se trata de aspectos fundamenrales de la cuestión nacional (de la cons
titución o incluso de la supervivencia de la nación) que) desde la perspecti
va popular, no pueden ser estrechamente definidos como un asunto local o 
corporativo. En este sentido -aunque efecrivarnenre las teorías y doctrinas 
que ignoran estos movimientos rnagmáticos y se restringen a una concep
ción clasista de la problemática 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 más amplias de 
trabajadores directos, de pequeños propietarios, las organizaciones étnicas, 
los más variados movimientos sociales y políticos de orden nacional, deben 
asumir esta cuestión como propia, en tanto se aspire a construir una hege
monía popular que sustituya a la imperante, y no meramente a plantear ne
cesidades inmediatas particulares. a lavez que se especula con utopías irrea
les. Pero esro equivale a afirmar que la conformación de la utopía y la cons
titución del sujeto no pueden desgarrarse en una división del trabajo entre 
la penosa y consciente construcción intelectual yel movimiento espontáneo 
del proceso social. 

Economía y política en la descentralización territorial 

Partiendo de un reconocimiento de la realidad que se pretende transfor
mar, la escisión entre economía y política, que la ideología dominante re

produce en todos los problemas que hacen al poder, debería ser cuestiona
da prácticamente, enconttando las relaciones objetivas enrre 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 
inreriorizar el nexo entre la lucha social yel marco institucional, entre cam
bio del modelo de desarrollo y comportamiento instirucional, sobre todo 
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de la administración pública, 10 que marca la inseparable vinculación en
tre poli rica y eCOnOnlÍa11. 

y no nos referimos solamente a la obvia cuestión de una eventual des
centralización de funciones a nivel local, que no fuera acampanada de la 
transferencia de recursos (O de atribuciones para recaudados) que hiciera 
factible su cumplimiento. Nos referimos a la problemática que surge cuan
do se intenta clausurar localmente un sistema de relaciones políticas, pero el 
sustrato material de la sociedad local, su dinámica económica, siguen supe
ditados a mecanismos y agentes que no responden al juego de fuerzas loca
les, con lo que la pretendida autonomía se convierte en una formalidad. 

La lógica de los procesos tecnológicos y económicos hace imposible, o 
al menos irracional, pretender que a cualquier recorte del rerritorio -capri
choso o con raíces histéricas- le corresponderá una regionalización con
gruente de la economía, de manera que puedan establecerse marcos de po
sibilidad económica y socio-políticamente determinados para las relaciones 
intea-regionales y de la región con el resro del mundo. Es impensable la má
xima del primado de la política sobre la economía en un proceso de transi
ción social y política, si la economía y sus agentes no están presenres en la 
escena política que se pretende recortar en el territorio. Plantear para la so
ciedad local otro desarrollo cuando las bases económicas y sociales de las cua
les se parte son ingobernables por los agentes locales, es como plantear un 
proyecto sin sujeto. Pero, además, hay requisiros mínimos para una también 
mínima base material de la propuesta de autonomía. Por lo prollto, 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 descentralización de los servicios públicos. 

En el mismo sentido, es lógicamente insostenible la asignación de vir
tudes intrínsecas -desde la perspectiva de la participación y autonomía po
pular o desde la capacidad de alcanzar niveles de eficiencia administrativa~ 

a alguno de los niveles usuales de organización territorial del Estado: nacio
nal, regional, local urbano o comarcal rural. 

En lo político, dependerá del conrexro sociopolírico global y panicular 
en diversas regiones, instituciones, localidades. que esas formas de partici

11� Ver: Barbera, Augusto. 1977, Le insnnaioni delpluralismo. Regioni epoterilocale: aiaanomiepago
vernarc. Bari: Dc Donare. 



pación se desarrollen en uno u otro sentido. La reacción puede estar atrin
cherada en los ámbiros del clienrelisrno local y las fuerzas más progresivas, 
haber logrado un cierro control de apararos esrarales a nivel de la nación o 
viceversa. 

En lo técnico, la afirmación de que la descentralización de los servicios 
garantiza su prestación en mejores condiciones para los sectores populares 
no parece sustentarse en la lógica misma de la economía de los servicios co
lecrivos. Si bien es indudable que un peso menor de la burocratización de
rivada del uso cliemelar del empleo público (o del peso de los sindicaros es
ratales), podría reducir los cosros improducrivos, el margen real de ahorro 
dependerá de que las nuevas modalidades no reproduzcan iguales vicios. En 
otros aspectos, similares contradicciones podrían presentarse en situaciones 
reales: tarifas que aseguren la reproducción ampliada del servicio vs. rarifas 
que subsidien el consumo popular de un servicio deteriorado; imputación 
de costos marginales a los usuarios diferenciados o tarifas uniformes, etc. 
Asimismo, el argumento de las economías o deseconomias de escalo no pue
de decidirse en abstracto. Dependerá del cipo de servicios, de las condicio
nes tecnológicas y factores socioeconómicos que la escala local sea menos o 
más eficiente, más o menos favorable para la emancipación del hombre". 

En todo caso, los trabajos sobre estos temas muestran, en general, la au
sencia de conocimiento analítico con base empírica sobre la problemática de 
la consrirución y el ejercicio del poder a escala local y su arriculación con el 
poder en orros ámbitos, esrarales o no. Si el problema central no es la mu
nicipalización de los servicios públicos, sino el del poder polírico y su socia
lización, desde una perspectiva popular habría que intentar un enfoque más 
complejo, ames de configurar una propuesta propia para dar sentido a la 
descentralización territorial. Por ejemplo: 

12 Es iurcresanre recordar que uuo de los aurores que impulsó esas ideas sobre lo local, 10 micro, lo pe
queúo. COmo alternativa alholocausto de la humanidad por el miro del progreso tecnológico sin lí
mires, entrencado a la cuesrióu del tamaño, reconocía que uo habia una respuesra úuica: "Por lo can

m es necesario insistir en las virtudes de lo pequeño donde se aplica ... lo que se uecesira es discri
minar... par-.l SU1 diversos propósitos el hombre necesita muchas estructuras diferentes. ramo peque
ñas como grandes...", (p.66.)La lucha contra el miro del gigantismo no puede darse contraponiéu
dole el mito de la pequeñez. Ver. Schumacher, E. F. 1975. "SmaU is beaurifu!": en Economía (Ji if 
people massered. Ncw York; Harper and Row Publishers, 
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• Dada la posibilidad abierta (desde arriba o desde abajo), de ámbitos po
lítico-administrativos locales. ¿qué actividades económicas (privadas y 
públicas) y de gobierno pueden ser regionalizadas de modo que ese nue
vo poder local tenga un sustrato material? ¿Cómo asignar funciones en
tre niveles territoriales? ¿Cómo lograr un sisrema de mediaciones por el 
cual el pueblo organizado controle la producción, así corno las condi
ciones de su reproducción particulares y globales, o al menos renga la 
capacidad de participar en la determinación de los parámetros que las 
condicionan? . 

• ¿Qué procesos objetivos generan contradicciones, internas al poder pú
blico, que puedan llevar a una regiona!izaeión del Esrado y sus bases so
ciales (constiruency) favorable a los sectores populares y a la democracia 
el] general? 

• ¿Cómo se construye un poder alternativo al existente (público y priva
do) )' qué papel juega en esto la regionalización del Estado y la socie
dad? ¿Hasta dónde puede plantearse una reforma meramente a nivel del 
Estado sin una congruente redistribución de la propiedad, de los recur
sos financieros. ete.? 

Sería tan errado centrar todo el peso de la lucha en e1logro de una autono
mía política. corno hacerlo en la mera obtención de la auto-administración 
de los servicios, La autonomía política se hace abstracta sin un control de la 
economía, y aunque comenzar por los servicios estatales y el control de las 
regulaciones locales sobre la economía privada es, al menos, un comienzo 
posible en las actuales circunstancias, rápidamente se hará evidente su insu
ficiencia como sustrato material de la autonomía política. La socialización 
del poder y la de la economía no pueden separarse, si de una efectiva tran
sición social se trata..Y la socialización de la economía requiere de una ma
teria a socializar con un mínimo de organicidad interna, lo que por lo me
nos requiere la determinación de regiones (urbanas, rurales o generalmente 
urbano-rurales) en consideración a este criterio, lo que pone en cuestión los 
ámbitos territoriales que corresponden a los municipios de arrastre". 

13 Un planteamiento sobre esta cuestión puede encontrarse en: Coraggio, José L 1987. "Los complc
jos territoriales denten del conrexrc de los Subsistemas de Producción y Circulación"; en C1LJI JAD, 
No. 2. QUilO: ;1 ser en incluido en otra compilación sobre desarrollo local. 



Por otro lado, si se trata de que estas instancias regionales sean un mo
mento del difícil 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 excepción, es conveniente que 
estos ámbitos sean definidos como conjuntos sociales complejos con orga

nicidad relativa, donde se encuentren actores sociales diversos, evitando la 
delimitación de ámbitos socialmente homogéneos. No es de extrañar que 
sea el gobierno de Pinochet el que propugna la homogeneización de las ro
nas o regiones dentro del Gran Santiago, incluso erradicando los elementos 
que están fuera deJU lugar (implementando la concepción más reaccionaria 
del orden y del espacio: el espacio de cada cosa es el lugar que le cormpon

de) con 10 cual la zonificación confirma la segregación social a nivel territo
rial, facilitando el control político desde arriba." 

Un aspecto de esta delimitación de ámbitos territoriales como escena
rios de la relación política es el de evitar la separación campo-ciudad, absur
da tanto desde la perspectiva de las relaciones de producción y circulación 
como desde lamisma óptica de los servicios centrales (¿o pueden evitarse las 
conexiones entre el uso urbano o rural del agua, de la tierra, de los medios 
de transporte, de las redes de salud y educación, erc., desde la perspectiva de 
un proyecto racional de orientación popular?). 

Estos condicionamientos por la organicidad de la realidad nos plantean 
que la cuestión de la autonomía, entendida como afirmación práctica de la 
soberanía popular, en el sentido de efectivo aurogobierno a nivel regional o 
específicamente local, no puede reducirse a la descentralización intra-esratal 
ni a la participación de la población en el control y eventual autogestión de 
servicios públicos. No> plantean también la relatividad de los modelos o so
luciones locales para el problema de la democracia, tanto como para el de

14� Kuznerzoff Peinando. 1987. "Democratización del Estado, gobiernos locales y cambio social"; en 
CUdrkmo;CiwW.r Sociedad; Segunda época. No. 7. Quito: CIUDAD. Morales, Eduardo y Rojas, 
Sergio. 1987. "Sectores populares y municipio"; ponencia presentada al Seminario Europeo-Lasinoa
mericano sabre D/'.'l1rrolló Local Montevideo del 23 al 26 de noviembre. Enfrentados a la cuestión 
de la regionalización en Nicaragua, justamente propusimos lo contrario: la constitución de regiones 
balanceadas social y políticamente, para que en su seno se fuera también dando elproceso de cons
rrucción de un sistema hegemónico popular, no se nata, entonces, de afirmar la identidad regional 
o local por sobre, sino en articulación -a vecesccnrradicroria- con la identidad popular en proces o. 
Ver: Ccreggio. José L 1985. "Possibiliries of a territorial orderíng for che transirion in Nicaragua", 
Sflcldyand Spaie, 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 
economía. que deja aparentemente fuera de lugar la contraposición de mo
delos de desarrollo -ran crucial en el juego político pot la hegemonía- se 
planteen parches distractiuos a la situación. O bien que, aprovechando los 
múltiples flancos del Estado, se introduzca una problemática y planteamien
tos utópicos cuya legitimación sería menos fácil en otras circunstancias. 

Pero más allá de pensar en tácticas desde el Esrado o desde la sociedad 
política, es necesario intentar establecer los factores que han generalizado 
esta creciente preocupación por la descentralización territorial y las institu
ciones locales así como por el comportamiento de los agentes. en desme
dro de un análisis más estructural (de ningún modo completado en la épo
ca estructuralísta: de las rafees profundas de la desigualdad social y política 
en estos países. 

El marco de la crisis es fundamenral en ese sentido, y nos lleva a propo
ner la hipótesis de que la generalización de estos planteamientos tiene más 
que ver con la administración social de la crisis, que con una renovación au
tónoma de la lucha por la democracia) a partir de las experiencias autorita
rias recientes, o por un nuevo modelo de desarrollo, a partir del fracaso del 
desarrollisrno. 

Nuevos movimientos sociales, política y descentralización 

Algunos (nuevos) movimientos sociales parecen proliferar con mayor fuer
za bajo situaciones de autoritarismo como las que han prevalecido en Amé
rica Latina en los años 60-70, pero tienden a reducir su fue rza y extensión 
cuando se produce el regreso a formas más democráticas de gobierno. Su ca
rácter reivindicarivo de la satisfacción pública de necesidades básicas, en 
particular de los sectores excluidos de las ciudades, explica también esa re
gresión 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 presiones internas y externas para reducir su déficit y privatizar áreas 
anteriormente reservadas a la acción pública. 
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Paradójicamente, mientras la eficacia y legitimidad social de un movi
miento reivindicativo depende de que elgobierno esté en condiciones o ten
ga la voluntad política de dar respuesra 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 limitación po
lítico-ideológica de estos movimientos es que tienden a dejar en manos del 
gobierno las explicaciones o el diseño de alternativas, limitándose a plantear 
las necesidades tal como las experimenta el grupo de base. 

Pero la propuesta de alternativas técnico-políticas viables exige ir mucho 
más allá de la constatación parricularisra de carencias, viendo otras situacio
nes similares, atendiendo a los condicionantes del accionar estatal, conec
tando problemáticas aparentemente extrañas o abstractas (¿ teórícas?) y reco
nociendo otros intereses legítimos en la sociedad. Sobre las bases de una ex
periencia organizativa y de lucha de este tipo es más factible pasar al terre
no de la política, a la lucha por la hegemonía en base a proyecros más glo
bales de sociedad. 

Aunque cueste admitirlo, a quienes plantean la necesidad de utopías y 
estrategias con nuevos actores, los nuevos movimientos estrechamente rei
vindicarivos difícilmenre puedan sustituir a las organizaciones políticas par
tidarias como forma más idónea de participación política en los asuntos na
cionales e incluso regionales. Sin embargo, caben posibilidades como que el 
desarrollo de las organizaciones de base, en contraposición con el aparato 
gubernamental y los partidos políticos que lo ocupan, las lleve a presenrar 
sus propios candidatos a cargos electivos de la administración y gobierno lo
cales, y/o planteen mecanismos novedosos para la determinación del interés 
general respecto a algunas situaciones a nivel local. En todo caso, habría eta
pas previas a cumplir, como su reconocimiento institucional en tanto inter
locutores de las diversas instancias del Estado. 

La incorporación de estas organizaciones (reivindicativas o meramente 
asociativas] de la sociedad civil al sistema político puede hacerse a varios ni

veles, pero en ningún caso se tratará de soluciones que garanticen la auto
nomía y sobre rodo el carácter renovador de la política como querría un pu
rista, pues todas conllevan peligros. Por ejemplo: 

a)� institucionalización de su participación en los procesos de decisión, ges

tión y conrrol de la administración municipal, en órganos de consulta 
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o más directamente involucrados en la aurogesrión de los servicios [po
sibilidad del corporativismo estrecho o de burocrarización; tendencia a 
asociarse con organizaciones políticas partidarias en el gobierno; vacia
mienro o desmovilización de las bases, corrupción, erc.]. 

b)� participación directa en la competencia electoral para la designación de 
listas propias de candidatos a cargos municipales [peligros del clienrelis
mo, la cooptación, el populismo]. 

e)� articulación con organizaciones polüicas partidarias en frentes de tipo 
electoral o de acción cívica, donde tales organizaciones pueden aparecer 
como necesaria mediación entre la sociedad civil yel Estado [peligros 
del clienrelismo. la cooptación, el populismo], 

Cabe también la posibilidad de que estas organizaciones se mantengan níri
damenre separadas del aparaco estatal, en una posición reivindicativa o in
cluso como ciudadanía crítica organizada. Pero esto último no agregaría 
mucho a las posibilidades que permiten teóricamente 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 considerar formas de articulación del poder social de ba
se con el poder estatal, lo que requiere una reducción del carácter espontá
neo vía la institucionalización de estos movimientos. Esta articulación con 
determinada instancia (local) de gobierno puede a su vez permitir arras 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 mantener total auto
nomía respecto del Estado, evitando el clienrelismo o formas de participa
ción que los integran a aparatos paraesrarales, o que el Estado mismo no ad
mita la apercura de nuevos espacios de participación, se plantea la cuestión 
de cómo lograr respuesta a las reivindicaciones sin contar con puntos de 
amenaza, equivalentes a la hueJga para los sindicatos. La respuesta práctica 
que han venido dando las organizaciones pasa pot la protesta (ocupación de 
calles, manifestaciones, quema de medios de transpone, erc.) o bien la ac
ción directa para tomar lo que se reclama (ocupaciones y defensa de tierras, 
saqueos a comercios, resistencia al pago de cuotas hipotecarias. rentas o ta
rifas, conexiones ilegales de electricidad, etc.) y posteriormente la lucha por 
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su legalización por el Estado, planteando de hecho el cuestionamiento a los 
límites oficiales de la legitimidad, y la afirmación del derecho a la vida, de
jando al Estado la opción entre la represión o la negociación". 

Otra alternativa sería que las organizaciones de base asuman directa y 
aurónomamenre el planteamiento de alternativas socio-técnicas de resolu

ción de sus problemas y su implementación con autonomía del Estado, o a 
[o sumo con el apoyo de éste en cuanto a recursos materiales. Esro puede 
aplicarse en el caso de las acciones de educación popular, de auroconstruc
ción de vivienda u obras de servicio (agua, electricidad, calles, etc.), a las 
ollas populares, a los sistemas de seguridad y justicia interna, de administra
ción y distribución de tierra yagua 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 organización comu
nitaria (mingas, erc.) caracterizadas por una socialización directa (no media
da por el mercado) del trabajo. En esto, es necesario destacar que las formas 
de resolución 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 hipótesis de que no hay nada intrínse
co de este cipo de organizaciones que las haga más democráticas, ni menos 
propensas a los vicios criticados a las burocracias partidarias o sindicales. Por 
lo pronto, no tendría sentido abandonar la lucha interna en sindicatos y 
panidos para abrir este nuevo frente como única alternativa organizariva... 

Respecto al carácter limitado y terminal de los movimientos que reivin
dican aspecros parciales de las condiciones de vida locales o barriales (agua, 
salud, transpone, acceso a la tierra. etc.), esto no se daría de igual manera 
cuando se trata de movimientos por los derechos humanos. de los movi
mientos por la liberación de la mujer, o el caso deJ movimiento por el cos
ro de vida en Brasil, o algunos movimientos ecologistas, que apuntan a as
pectos más estructurales del sistema capitalista. 

15� Ver:Iacobí, Pedro. 1986. "Movimientos sociais urbanos e poder local: a dificil tr.I;ru;iltáo pan demo
cracia", ponencia presentada en el Seminario Latinoamericano sobre los Municipios y los Gobier
nos Locales. Bogará: junio Irnirueo). Caocia Bava, Silvio. 1987. "Movimenros populares na rransi
cáo democrarica: a qucstáo da participacío popular"; Ponencia presentada en el Seminario Euro
peo-Latinoamericano sobre Desarrollo Local. Montevideo: 23 al 26 de noviembre. 
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Una posibilidad siempre abierra es la federación de movimientos hete
rogéneos a escala urhana, regional o nacional, lo que permitiría (pero no ga
rantizaría) planteamientos de otro nivel de comprensión de la problemática 
social y política en que se inscriben los problemas particulares sin resolu
ción. En condiciones de crisis y creciente desempleo, la reducción de ingre
sos por su inserción en el sector formal de las unidades domésticas popula
res las lleva a desarrollar estrategias de supervivencia, calificadas usualmen
te como ínfonnaies, a la vez que a reclamar otras formas de salario social no 
vinculadas al trabajo asalariado. Yen esto los sindicatos tienden a perder ba
ses y eficacia para plantear alternativas si no se asocian a los nuevos movi
mientos sociales, más cercanos a la unidad de reproducción doméstica y a 
sus agrupamientos comunitarios. lo que los coloca en ventaja tanto del pun
to de vista de la percepción de alternativas autogestionarias como de su irn
plementación. 

Pero esto choca con el otro efecto de pinza de la crisis: las tendencias al 
desmanrelamienro de actividades estatales deficitarias y su desaparición o 
privatización, y las tendencias a concentrar tiempo y recursos en acciones 
individuales de supervivencia, lo que limita las posibilidades de pensar o ex
perimentar otras vías colectivas que suponen una superación de dicho indi
vidualismo (el papel de las organizaciones no gubernamentales en promo
ver alternativas es crucial desde esre punto de vista). 

Puede también darse una convergencia práctica a través de los procesos 
denominados de descentralización estatal (en que se derivan atribuciones 
del centro a la periferia del sistema estatal, pero no necesariamente recursos) 
y los que pa$an a dejar a la libre iniciativa de los demandantes la resolución 
de sus necesidades (la autoconstrucción, por ejemplo), para contribuir a re
forzar el carácter aurogestionario de estos movimientos. 

En estas coyunturas, el desarrollo de los nuevos movimientos sociales, 
con relativa autonomía del Estado y de las organizaciones partidistas y sin
dicales, tanto por razones derivadas de la crisis económica como de los mo
delos autoritarios que debilitan o cooptan a las organizaciones tradicionales, 
no puede leerse como índice rendencial del desarrollo de las demandas fren
te al Estado, o como movimientos que buscan la autonomía per se. sino co.... 
mo respuestas qne se adaptan a una situación altamente desfavorable para 
los sectores populares, en que éstos optan por la resistencia a las tendencias 

de degradación social y política de sus derechos. 
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El sentidoemancipadorde estos movimientos puede ser interpretado, ex
plicitado y formalizad» pOt los intelectuales, que incluso llegan a idealizar
lo como nueva forma de organización social, para eventualmente encontrar 
que el reflujo de la economía estatal en un marco democratizadora podría 
llevar a su desmantelamiento y a la canalización de las demandas sociales 

por los mecanismos tradicionales. 
En una esquemática presentación, podría posrularse que se ha ido pa

sando de la ptopuesta de las vanguardias revolucionarias para asaltar el Es
tado, al rechazo por la institución estatal como tal, con connotaciones anar
quistas más o menos evidentes, rechazo que abarca a las organizaciones que 
siguen aspirando a ocupar, por una u otra vía, elpoder esraral", Sin embar
go, la práctica misma de estas organizaciones las pone en una relación de 
diálogo con el Estado y su legitimación como interlocutores a la vez le res
tituye legitimidad a él. La posibilidad de la institucionalización lleva fácil
mente a pensar formas de acción articulada con aparatos del Estado para la 
resolución-administración, con autonomía relativa, de servicios, etc. En es
te contexto, surge un nuevo interés por la reforma del Estado, esencialmen
te administrativa, en la dirección de crear espacios para esa articulación a ni
vellocal, que garanticen la autonomía dentro de!Estado. 

reto este hacerse cllrgo de la cosa pública puede quedarse en el plano de 
la participación y la cooptación de los movimientos, si pierden su autono
mía como tales en el proceso. Diflcilmenre puede trascender al plano estric
tamente político (de la autonomía administrativa al poder popular) si no se 
totalizan las acciones en elmarco de un proyecto alternativo, más global que 
la mera satisfacción social de necesidades patticulares. Sin embargo, la posi
bilidad existe, si se dan condiciones de apertura del Estado a la participa
ción popular, para que ésta sea otra importante trinchera de lucha y no un 
meta reabsorción de la sociedad por el Estado. 

16 Sobre esto, ver: Coraggio. José 1. 1986. "Movimientos sociales y revolución: el caso de Nicara
gua";en: Nicaragua: f?n'oluáo'1}' Democracia. Buenos Aires: Centro Ediror de América Latina. 



Poder local, ¿poder popular: 31 

Autodeterminación nacional y descentralización 

Partimos de la resís de que en la periferia, la aurodererminación y la demo
cracia son condiciones para el desarrollo y no mera posibilidad, una vez al
canzado un nivel de bienestar económico generalizado". 

Alcanzar un grado sarisfacrorio de autodeterminación nacional se ha 
probado imposible. no por la incapacidad del Estado como forma, tanto co
mo por la incapacidad de las clases dominantes autóctonas de plantear y sos
tener un proyecto nacional. Queda, sin embargo, la alternativa de que el 
pueblo organizado, como sujeto de las transformaciones sociales y políticas, 
logre el liderazgo moral en un sistema hegemónico, no dictatorial, creando 
las base,"; necesarias para un proyecto crecienrernenre aurodeterrninado. 

La constitución práctica de un sujeto con esa fuerza implica la parrici
pació n directa e indirecta en la gestión pública, la representación activa de 
los intereses paniculares y a la vez la asunción de un interés general no 
apriorístico. En esto es indudable el papel de la delimitación de ámbitos lo
cales de participación y gestión. El concepro de auto-emancipación, de au
to-gobierno da un contenido concreto a las form.as locales de relación social, 
política y cultural". Esto es distinto del problema que contrapone las con
cepciones de Weber y de Tocqueville, referido a los mecanismos para evitar 
la burocrarización extrema, generando mecanismos de compensación inrer

nos al Estado mismo, como la división de poderes o la división de funcio
nes entre niveles locales y centrales del Estado". 

Un pueblo sin esperanzas, sin dirección moral. no puede autodererrni
narse ni mucho menos ganar una guerra como lo esrá haciendo el pueblo 
nicaragüense, ni puede mantener y consolidar su fuerza en la sociedad co
mo lo están haciendo los revolucionarios salvadoreños. Así. por ejemplo, las 
po líricas de tímida resistencia de nuestros gobiernos ante el embace de los 
acreedores de una deuda contraída en el interés de corruptos gobemanres, 

17 Sobre "'-'tú ver: Coraggio. José L. y D. Deere, Carmen (Ed5.). 1986. La transscidndificil. laaurodr
rcrrninacion de losptqllelíoJpaún per!(er-icoJ. México: Siglo XXI. 

18 Ver: Bcngeisdorf Carolee. 1986. "El Esrado y la sociedad en la transición al socialismo: la herencia 
teórica"; en Jase L Coraggio yCarmen D. Deere (Eds), La traruicián difiá~ Dr. cit. 

19 Ver: Gil vlllegas. Francisco. 1986. "Descemrahzacicn y democracia: una perspectiva teórica"; en 
Torres, Blanca {comp.}. 1tJ8G. De.«entraliZilúón J democracia en Mb:{(I). México: El Colegio dr \1¿

XlCO. 



32� José Luis Coraggio 

no pueden tener el apoyo ni la activa participación de nuestros pueblos. que 
la sienten tan ajena e impuesta como nadie. Las transacciones entre las cla
ses dominantes y las burguesías políticas, donde el Estado usualmente ter
mina protegiendo a quienes especulan y sacan su capital del país. no pue
den inducir a confusión a las masas sobre las que recae la deuda, hecha su
frimiento y degradación de la vida. 

Cuando un gobierno no revolucionario, como es el caso del actual go
bierno peruano, pretende retomar desde el Estado la representación del in
terés general, en este aspecto al menos, y plantea meramente la limitación 
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, más allá 
de la respuesta a la convocatoria populista, tal acción difícilmente podría 
sostenerse Pero la constitución del sujeto popular pasa por elejercicio de su 
soberanía, por la afirmación a todos los niveles de su capacidad de autogo
bierno, de discernimiento político, en articulación con y no a la sombra del 

Estado. 
En nuestros países, los significados de la descentralización y la autono

mía no pueden ser similares a los clásicos de la teoría liberal de la democra
cia, dada la enorme heterogeneidad estructural en lo económico, cultural y 
étnico. Menos aún donde la cuestión nacional no ha sido cabalmente resuel
ta y asume la forma de una cuestión regional" (como podría ser el caso de 
Bolivia o de Ecuador), y donde la ciudadanía, en ese sentido clásico, no ha 
terminado de constituirse. ¿Cómo lograr la determinación consensual de un 
interés genera! a partir de estas situaciones? Los mecanismos de competen
cia, concentración y/o exclusión 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 definición de intereses directamente (no por agregación o 
por mayoría) generales (como el de la autodeterminación). Este nivel exige 
la mediación de una dirección político-moral de la sociedad. un sisrema he
gemónico. Entonces, una clave para determinar elsentido de las propuestas 
de descentralización está en el sistema político nacional. 

Municipios renovados para los caudillos y el clientelismo, municipios 
para la corrupción, son también los posibles nuevos municipios si no se 

10� Sobre el concepto de cuestión regional, ver: Coraggio, J05éL 1987. Territorios al transición: criti
ca a 14 p141/ificació1/ regional en América Latina. Quito: CIUDAD. 
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transforma el contexto socio político en que se pretende hacerlos renacer. 
Del mismo modo que las políticas de desconcenrración industrial enrique
cieron a algunos capitalistas -DO siempre nacionales- la descentralización 
Administrativa bien puede distribuir poder entre los mismos de siempre. El 
poder foca! no es poderpopularsi no se rompe con la división tajante entre 
representantes y representados, si no bay un ejercicio más directo del poder 
por las mayorías populares, 5i no hay mecanismos eficaces de control a los 
representantes. 

Sin duda, de lo que se trata no es de promover una democracia directa 

provincialisra, 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
ción del organismo político de la participación social es lo que parece ca
racrerizar al Estado político moderno y en ocasiones es precisamente la des
centralización lo que favorece esa separación articulando la gestión políri
ca en formas equilibradas y difusas, pero reservando las decisiones funda
mentales a un vértice poco controlado precisamente por estar construido 
C"J] antítesis a las 'autonomías locales'. De ahí que el modelo alternativo del 
Estado socialista de transición -que puede obtenerse de la crítica marxis
ta- resulta caracterizable a contrario por una combinación de formas polí
ticas representativas controladas y de formas de participación directas y 
además también por una construcción de la dirección 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
ción de política y economía, para el segundo la antítesis localismo-centra
lismo" (I976: 85). 

Por otro lado, sea a partir de procesos revolucionarios, sea en procesos 
de modernización acelerada, sea en procesos populistas. la centralización es
tatal ha sido en nuestros países una condición necesaria. aunque no suficien
te, para hacer progresar mecanismos de redistribución del ingreso y en ge
neral de mayor justicia social. Las organizaciones sindicales y políticas capa
ces de incidir en esa lucha han sido principalmente de carácter nacional. El 
provincialismo, los feudos de fracciones del capital agrario, las situaciones 
de explotación salvaje. sólo podían ser superados, para resolver la cuestión 
nacional, en la medida que se concentrara suficiente poder en el Estado co
mo para interferir con la economía y los feudos políticos privados. 
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Sin embargo, no hay esquemas fáciles pata construir relaciones genera
les entre estos fenómenos, como elque tiende a igualar descentralización te
rrirorial con democratización. En efecto, el desarrollo del Estado nacional 
puede acompañar la conformación de la ciudadanía y la universalización, del 
voto en contra de la manipulación de los grupos oligárquicos locales o regio

nales, a la vez que facilitar la concentración de poder económico y también 
la capacidad de regulación de la economía desde una perspectiva política. 

A su vez, la descentralización. obviamente a partir de una situación his
térica de centralización, puede operar como cortina para cubrir el avance de 
grupos oligárquicos o del capital más tras 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 mimerizar el movimiento del 

Estado podría acompañar ese proceso con la fragmentación territorial de 
fuerzas políticas y sindicales de alcance nacional El peso de las particulari
dades puede crecer al punto de impedir advertir lo general de la nación. Es 
posible establecer mecanismos de recaudo del sistema democrático a nivel 
nacional, y que el orden local no sea precisamente el mejor reaseguro", 

El concepto de autonomía local en un sentido politico conlleva el de au

ro-gobierno. la independencia relariva en materia de legislación y de insri
ruciones del sistema social mismo. Un ejemplo de esto es el caso del esraru
to de autonomía de la Costa Atlántica, recientemente incorporado a la 
Constitución de Nicaragua, que legirima e incorpora las formas instirucio
nales propias de los grupos étnicos de esa región. 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 autonomía. 
Pero el sentido de esa autonomía sólo puede producirse a cabalidad en un 
contexro nacional de autodeterminación, con un Estado y unas organizacio
nes populares empeñadas en la construcción de la hegemonía popular. 

Desde la perspectiva de la autodeterminación nacional en los países de 
la periferia capiralista, problemática usualmente centrada en los aspectos 
económicos, es necesario afirmar la soberanía popular como condición para 
la constitución de un Estado capaz de representar a la nación en el campo 
de poderosas fuerzas de orden mundial. Y esa soberanía sólo puede afirmar

21� Ver: Villegas, Francisco Gil, "Descennalizaciou y democracia: una perspectiva teórica", en Torres, 
Blanca, op.cit. 
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se de una manera no coyuntural, en tanto exista una efectiva acción política 
directa de los más diversos sectores de la sociedad balo la hegemonía popu
lar. única capaz de garantizar la permanencia de objetivos), proyectos de au
todeterminación. En esto, la democracia activa desde la base se conviene en 
condición política interna de la aurodererrninación. condición a su vez para 
plantear modelos de desarrollo y reinserción internacional eficaces desde la 
perspectiva del interés nacional que tal sistema hegemónico determine. 

En esta perspectiva, los poderes locales no pueden ser vistos ni como 
proyección de un poder popular ya constituido ni como sustancia principal 
del mismo, sino como parte de un proceso complejo de constitución del 
pueblo como sujeto con un proyecto nacional, cuya afirmación requerirá de 
una larga lucha en lo interno y en lo internacional. Peto esta afirmación de 
sentido sólo será efectiva si las luchas alrededor de la descentralización, la 
reubicación de lo local, etc., se hacen dentro de una estrategia política co
rrespondiente con ese proyecto. 

En este sentido, movimientos de base de enorme eficacia en crear nue
vas formas de organización, nuevos valores humanistas, nuevas concepcio
nes de los derechos sociales, e incluso en la obtención de reivindicaciones 
inmediatas, como es el caso) por ejemplo. de las Comunidades Eclesiales de 
Base, por ¡alta de una estrategia global, más asociada a la política 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 articulación en las acciones con organizaciones es
pecíficarnenre políticas, si se quiere pasar a la lucha por una definitiva trans
formación social. 

Descentralización política y transición social 

Los procesos de concentración territorial de recursos y actividades no pue
den revenirse desde una mera descentralización del poder administrativo 
del Estado. Por 10 demás, las propuestas de descentralización no siempre es
tablecen si la consideran un asunto interno del Estado, un asunto de la so
ciedad civil en su relación con el Estado (control del Estado y su gesrión) o, 
en su versión más fuerte, una reabsorción de atribuciones del Estado por la 

sociedad civil. 
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Como señalan Herzer y Pírez, la propuesta de descentralización puede 
responder a muy diversos intereses y situaciones: la contrainsurgencia en 
Colombia, el control más férreo de los sectores populares en Chile. la pri
vatización del Estado en EEUU, algo de esto y rambién la ampliación del 
campo de derechos y libertades en Argentina, el escapismo a los compromi
sos del Estado ante crecientes demandas sociales en México, la búsqueda de 
una mayor eficacia del Estado, etc. 

Pero en todos los casos se presupone que la descentralización, adminis
trativa o política. necesariamente tiene un correlato territorial de demarca
ción de jurisdicciones administrativas o ámbitos del poder. El concepto am
plio de descentralización no exige esto, peto hasra llega a confundirse des
centralización con desconcentración territorial del aparato estatal, en parti
cular de los cargos públicos. 

Además de los sentidos dados por la coyuntura política a la propuesta 
de descentralización rerrirorial, cabe preguntarse por el sentido más general 
que adoptan las propuest;¡s de descentralización administrativo-política del . 
Estado (territorial o funcional) en el contexto de tras nacionalización de las 
fuerzas económicas y la crisis contemporánea. Como ejemplo basramencio
nar la clara relación entre la propuest.a de los organismos de crédito interna
cionales de desmantelar al Estado y sus servicios públicos y su interés por el 
pago de la deuda externa. 

Pero más interesante sería discutir los posibles sentidos para un proyec
to popular, ya avanzados más arriba. ¿Se trata de cavar nuevas trincheras de 
supervivencia ante la crisis?, ¿de crear un compás de espera para cuando ha
ya un reflujo de la economía y retorne elpoder estatal con recursos? En cual
quier caso, como intentamos señalar más arriba, sin una estrategia política, 
el resultado de la mera bandera de la descentralización no sólo no está 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 connotación. 

El de poder popular es un término valioso, acuñado en estrecha relación 
con lo local en la Revolución Cubana, que debería reservarse para referirse 
precisamente a nuestras experiencias de transición, 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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no de la formal diuisián de poderó', sino que implica una revolución política 
que afectaría las estructuras de poder en su conjunto, modificando la capa
cidad de autodeterminación 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 organización solidaria 
de las fuerzas populares en torno a un proyecto que integre intereses pani
culares y defina un interés general para roda la sociedad, pero con hegemo
nía popular. Pero, ¿por qué la forma territorial de socialización del poder? 

Algunos argumentos en pro de lo local como forma que posibilita un 

desarrollo popular diverso, son: 

Desde la perspectiva de la transición a la democracia: 

•� Una mayor participación es posible, sobre asuntos cercanos (menor alie
nación) a los ciudadanos, con lo que se forralece la posibilidad rcal del 
aurogobierno como sistema. 

•� Permite abrir nuevas trincheras de lucha político-ideológica para un 
proyecTO popular. Partidos que no accederían al poder a nivel nacional, 
pueden hacerlo a nivel local. (Pero rambién los de la derecha... ) 

Desde la perspectiva de la transición social: 

•� Responde al modelo de democracia directa, a la autogesrión. Es impres
cindible el control direcro del pueblo en la lucha conrra el burocratis
mo. 

•� Permite el control político de las mismas bases revolucionarias sobre el 
resto de la población. Abre canales de información sobre las problemá
tica social en 13.5 bases, 

•� Se constituyen foros de discusión de los grandes problemas nacionales 
y su vinculación con los problemas particulares de cada sector. 

Si la transición 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 más recientemente al gobierno merropolirano de la 
Izquierda Unida en Lima que, al llegar al poderse planreó la necesidad de 
dar respuesra a las demandas de los seerores que la apoyaron, pero también 
la necesidad de velar por el desarrollo de nuevas formas de participación y 
forralecer las posibilidades de un poder popular en el contexro del sisrema 
nacional controlado por arra fuerza política", 

Usar con otro proyecro polírico el aparara del Esrado sin transformarlo, 
o emprender una reforma desde arriba, o incorporar a las fuerzas de la so
ciedad civil para efectuar transformaciones en una operación de pinzas so
bre la burocracia, pueden aparecer como alternativas lógicamente posibles, 
pero nos dan una pauta de las enormes dificulrades -logrado poner un pie 
en estos ámbitos de autonomía relativa~ para proceder a profundizar elpro
ceso desde una isla de poder popular y en época de crisis. Muchos de esros 
proyecros se planrean como de desburocratizacián. Pero puede ser muy difí
cil (o políticamence suicida) emprender reformas que afecren a los mismos 
trabajadores del Estado, sin poder garanrizar (por falra de comperencia en 
ese ámbito) alternativas de reinsereión en la economía. 

Sin embargo, el caso de la IU en Lima, o el que puede ofrecer un rriun
fa del Frente Amplio en Montevideo, como casos mucho más cercanos a las 
posibilidades inmediatas de los pueblos larinoamericanos, ilustran sobre las 
posibilidades de romar iniciarivas desde una parre del apararo de Esrado que 
favorezcan el desarrollo de formas de organización y aurogesrión popular (el 
conocido ejemplo del vaso de leche en Lima), que vayan creando conciencia 
prácrica sobre las posibles utopías reales. 

La sistematización de las experiencias de transición en América Latina 

son la principal fuente de utopías reales para nuestras organizaciones socia
les y políticas, y en ese empeño debemos concentrar esfuerzos, para despe
jar la posibilidad de la ilusión que confunde un principio o incluso una 
construcción utópica como una meta de acción inmediata, con el consi
guiente desprecio por la polírica posible en las condiciones reales de nues
tros pueblos. 

22� Ver. Allou, Serge. 1986. "Gestión urbana y democracia: laexperiencia de la Izquierda Unida en Li
ma". Lima: CIDAp, setiembre 1986 (mimeo). 



La propuesta de descentralización: 
en busca de un sentido popular! 
(1988) 

Introducción 

Uno de los elementos que más fuerza ha cobrado en el discurso sobre el que
hacer institucional es el relativo a la descentralización del Estado. Esre tér
mino mantiene, sin embargo, un aleo margen de ambigüedad, tanto por la 
multiplicidad de conceptos que denota como pot la heterogeneidad social y 
política de quienes levantan esa bandera. 

Baste mencionar que dos autores tan diversos en su ideología política 
como Hernando de Soco -representante de la nueva derecha larinoarnerica
na-. y jordi Borja -a quién podríamos tal vez caracterizar como miembro de 
la nueva izquierda post-marxista- aparecen como incondicionales defensores 
de la descentralización del Estado. 

Para el primero, como instrumento que permita realizar la auténtica re
volución liberal, rompiendo con el mercantilismo, mediante la privatización 
de la producción de derecho según un orden natural en el que "las reglas 
que producen los hombres espontáneamente nacen de la experiencia, de la 
constatación del éxito y del perfeccionamiento de la práctica" dando "fuer
za de coerción a aquellas iustiruciones privadas, informales o formales ... que 
están funcionando hoy mejor que el Esrado'' (De Soto 1987: 308). En su 
concepto "no hay necesidad de tratar por enésima vez que el país se ponga 
de acuerdo en objetivos comunes, porque un 'proyecto nacional' que trate 

Versión revisada de la ponencia presentada en el Seminario Ínrernacconal sobre "Descenrraljzación 
del Estado: Requerimientos y políticas en la crisis", organizado por CEUR y Fundación EBERT, 
Buenos Aires, noviembre de 1988. 



de lograr un consenso explicito sobre objetivos precisos es imposible en un 
país tan heterogéneo y populoso (el Perú)." (De Soto 1987: 299). Por lo de

más, todo su discurso apunta a la despolitización (en el sentido de referencia 

al Estado) de las relaciones sociales. 
Por su parte, jordi Borja considera "la descentralización político-admi

nistrativa como medio adecuado para promover la socialización política de 
las clases populares y el desarrollo de las libettades individuales, así como las 
transformaciones socio-económicas de rendencia igualitaria", y adelanra que 
esro supone "inyectar nuevos contenidos a la cultura política de la izquier
da que, a su vez, respondan a las ofensivas culturales conservadoras de ca
rácter tecnocrático y neo-liberal" (Borja 1987: 24). Y, patece coincidir con 

de Soto en la futilidad de intentat acordar ptoyectos nacionales, cuando 

afirma que "la consecución de nuevos consensos en torno a proyectos colec
tivos, sólo podrá promoverse desde estructuras políticas próximas, represen
tativas y globales, como son las locales y regionales" {Ibid.: 46). 

Llama la atención que un mismo ptoceso (la descentralización del Esta

do) pudiera servir a objerivos tan disímiles. Lo primero que sugiere es que 
el mismo término es utilizado para denotar procesos muy diversos de reor
ganización institucional. Otra interpretación es que se trata de un proceso 
objetivamente contradictorio que conlleva desarrollos opuestos simultá
neos. Una tercera sería que el contenido mismo de un proceso de descentra
lización 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 atto elque prime. 
Si esto último es lo real, entonces deberíamos encontrar en los trabajos 

sobre el tema no sólo una especificación del contenido sustantivo de la des
centralización ptopuesta, sino también una cuidadosa especificación de las 
condiciones bajo las cuales se propugna la descentralización como una for
ma superior de organización para lasociedad en su conjunto o para deter
minado sector social bien determinado. En cualquier caso, deberíamos revi
sar críticamente y descodificar toda propuesta de descentralización en gene
ral, o toda defensa incondicional de las virtudes de la descentralización. 

Sin embargo, en la literatura reciente se tiende a dejar sobreentendido 
el sistema de conceptos que darían contenido a la propuesta, y autores de 
diversa orientación se empeñan en defender las virtudes de ladescentraliza
ción en general. Así, nos fuerzan a hacer una lectura crítica, sobre todo de 
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quienes se adscriben a objerivos de corte popular, pues la descentralización 
-corno discurso ideológico o como proceso real- puede servir tanto a la reac
ción como a las [llenas populares, según quién la comande, según la coyun
tura, pero en ningún caso podda servir a ambas por igual. 

Por tanto, propondremos que es necesario explicitar el sujeto agente o 
destinatario de la descentralización, y desde esa posición asumida evaluar las 
diversas variantes de centralización estatal en cada coyuntura concreta. Da
do el nivel de generalidad en que nos movemos haremos referencia al suje
to que asumimos como el sujeto popular, para facilitar una discusión igual
mente necesaria para diversos sectores dentro de un campo heterogéneo y, 
por momentos, contradictorio. 

En todo caso, consideramos que los sectores populares y sus organiza
ciones no podrían tomar partido en general (en toda coyuntura y en todo 
país) a favor o en contra de un proceso de descentralización abstracto. Es 
necesario concretar su sentido, no sólo mediante el recurso de identificar a 
quién la propone y con qué objetivos, sino ubicándola históricamente en el 
campo de posibilidades. Más aún: 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 sentido, consideramos que la tarea va más allá de espe
cificar más rigurosamente las condiciones bajo las cuales un proceso de des
centralización estatal favorecerta al campo popular, y que es necesario in
cluir explícitamente consideraciones sobre las vías para construir tales con
diciones dentro y fuera del mismo proceso de descentralización. 

En cualquier caso, debería evitarse la idealización de una forma institu
cional dadacomo panacea para resolver todos los problemas contemporá
neos, mistificando las estructuras y olvidando a los sujetos reales, con situa
ciones de partida y utopías contradictorias que ninguna estructura puede 
permitir realizar a la vez. Para ello, será también importante una vigilancia 
teórica que no pierda de vista el camino que lleva de la opción entre objeri
vos político-sociales contrapuestos a las propuestas institucionales para su 
desarrollo. 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 opción, puesto que la con
junción de situaciones de partida con determinadas reformas instituciona
les tiene un campo de resultados posibles que no es puramente contingen
te, que puede ser materia de predicción, al menos probabilística. 
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Pero hay otros problemas en estas propuestas pretendidamenre univer
sales, que asignan a una estructura institucional o a un modo de acción la 
capacidad mágica de resolver la cuestión social. En los años setenta se gene
ralizó la propuesta teórica de que la ciudad capitalista era el "lugar de repro
ducción de la fuerza de trabajo", proposición en la que se cimentó un rico 
conjunto de conceptos como el de consumo colectivo, la politicidad de los 
nuevos movimientos reivindicativos, etc. Pero fue más tarde que se hizo evi
dente que, más que una hipótesis teórica derivada del sistema de pensa
miento marxista, era una hipótesis del pragmatismo político. presentada 
teóricamente para fundarnenrar las más amplias alianzas en las ciudades eu
ropeas contra el Estado representante del capital monopolista. Y esa pro
puesta politica se generalizó (y cruzó el océano) junto con el concepto su
puestamente universal'. 

Ahora se nos propone que lo locales "el lugar de realización de la demo
cracia", tanto en Europa como en Estados Unidos o cualquier país latinoa
mericano. Y nuevamente se filtra una propuesta política, apuradamente ge
neralizada: la de que hacer politica pasa por construir consensos desde la ba
se, en base al diálogo entre los diversos sectores particulares, evitando el an
tagonismo en el manejo de los conflictos, evitando que se filtren las metá
foras de la guerra en la política, para garantizar la estabilidad de un sisrema 
de normas de convivencia y de muruo reconocimiento de todas las identi
dades que estas sociedades han producido, como legítimas. 

Si ésta fuera la propuesta, la amenaza implícita 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 exclusión económico-social, que acepta su 
voz y sus decisiones siempre que no sobrepasen [Imites determinados por el 
proyecto para la nación de las clases dominantes (ellassi pueden tener pro
yecto), un sistema que más que atribuirse a la naturaleza de las cosas sólo 
puede justificarse por una lectura de la correlación de fuerzas (término que 
se pretende desechar) que, eso sí, se asume como dada. 

2� Ver: Casrells. Manuel. 1974. La Cuestión Urbana. Buenos.A.ires: SigloXXI y Ertrw:tura de clases y 
prJlítira urbana m América Latina. 1974. México: SlAP. 
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Vigilar por el contenido político de la propuesta no implica, sin embar
go, que debamos ver a roda propuesta de descentralización corno perversa o 
instrumentada por fuerzas anti-populares, sino que debemos determinar su 
sentido desde el campo popular, para incorporarlo a la discusión de posibi
lidades en la lucha social y política. 

Algunos contenidos de la propuesta de descentralización 

Una manera de señalar la indeterminación del concepco de descentraliza
ción es sacar a luz sus múltiples equivalentes implícitos o explícitos y adver
tir que son conttadicrorios enrre si O que su realización simultánea es teóri
camente imposible o que sólo lo seda bajo condiciones muy particulares. 
Veamos algunos ejemplos: 

•� "Privatización": implica que, del conjunto de funciones que habían lle
gado a ser consideradas históricamente como propias del Estado, una 

parte importante deje de ser atribución del mismo (adiós al consumo 
colectivo). Esto puede implicar que la función deje de ser cumplida, o 
bien que lo sea con otros criterios (pasar del criterio de necesidad bási
ca que debe ser satisfecha prioritariamente 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 ámbitos similares o 
redefinidos. Se esgrimen la eficiencia y la reducción del gasto público 
inflacionario como criterios objetivos. 

•� "Desregulación": implica que una parte de las funciones de regulación 
estatal de la economía sean devueltas al libre juego de fuerzas del mer
cado (adiós a la utopía de la planificación centralizada). Se asocia esta 
propuesra a la necesidad de acabar con la burocracia que asfixia la crea
tividad de la sociedad, y devolver la iniciativa al capital privado así 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 (o no reciba nada si no pue
de pagar). La libertad aparece aquí como el principio orientador de es
ta línea, y la necesidad pierde peso como generadora de derechos. La Ji
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bertad es producida automáricamenre por la institución mercado y no 

es asunto de lucha política" 

•� "Parricipación-aurogestión": implica que una parte de los servicios que 
históricamente ha venido prestando el Estado, sobre todo en el área so

cial, pasen a ser prestados por empresas privadas que incorporan usua
rios al capital (educación, medicina, seguro social, erc.) o bien por or
ganizaciones puras de usuarios que se hagan cargo de rajes prestaciones, 
predominantemente a nivel local. Aquí, el devolver la iniciativa a la so
ciedad y la autarquía (generar sus propios recursos, resolver sus propios 
problemas) apatecen como valores principales'. 

•� "Participación-autogobierne": implica redefinir las jurisdicciones políti
cas, dando más peso a los niveles locales (principalmente municipales) 
de representación política y administración. El valor que se esgrime en 
este caso es el de la democracia, dando a entender que se trata de una 
democracia más directa, y que posibilita el control de Jos tepresentantes 
por Jos representados. 

•� "Participación-control del Estado": implica revisar el grado de centrali
zación (excesiva) que han alcanzado nuestros Estados en materia admi
nistrativa, propiciando que se pase a niveles locales o regionales todo 10 
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. 

3� Ver Hinkelamrnert, Franz., 1988. "Democracia y nueva derecha en América Latina"; en NueVd SQ
dabd, NI> 98. Caracas. 

4� Ver, por ejemplo, Yurjevic, Andrés. 1987/6. "La necesidad de una tecnología qne promueva la par
ticipación popular"; en Ideasy accián; N° 177. (Citado en lRED/FüRUM, N° 28, Lima, 1988). 
Allí se dice: "se trata de que, simulráncamemc. el pueblo asuma sus necesidades, produzca los bie
nes que necesita y, a través de ese proce.'iO, se desarrolle él mismo haciéndose cada ve:z más capaz de 
enfrentar problemas mayores", La falacia de este razonamiento estriba en qne la socialización, aun 
comenzando desde grnpos locales, de la satisfacción de necesidades, lleva necesariamente - hasta 
donde la historia nos permite predecir- a un desarrollo de la división del trabajo que parece siem
pre requerir formas no solidarias de mercado, pero también al desarrollo de relaciones esracales. Se 
reedita la confusión de una nropta cou formas institucionales supuestamente realizables. Sobre esto 
ver; Hinkelammerr, Franz. 1984. Criticaa la raz/m utópica. San José: DEL 
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•� "Reconocer las particularidades": implica institucionalizar la conflictivi
dad social, de modo que los intereses particulares diferenciables terriro
rialmenre se expresen no por la mediación política general, sino direc
rarnenre, a través de la organización de las comunidades locales. Esto 
afirma el principio de auto-representación y, consiguientemente, la po
sibilidad de evirar una generalización ficticia de las identidades (como 
supondrían los esquemas basados en clases o en la '<ciudadanía", etc.). 

•� "Construcción de consensos desde las bases": implica crear agregaciones 
sociales de tal manera que dentro de ellas pueda darse que el interés co
mún (1oClI) prime por sobre las diferencias internas, facilirando que la 
sociedad comience a practicar exitosamente la concertación social. El 
principio que aquí se afirma es el de la concertación social como meca
nismo de estabilidad democrática. 

Cuáles de estos sentidos propugnan las diversas ptopuestas de descentraliza
ción, cuáles son adversos y cuáles favorables al campo popular en cada co
yuntura; cómo hacer para que sea uno y no otro el sentido del proceso real, 
esa es la cuestión que no podemos soslayar. 

El conrexto ideológico de la propuesta de descentralización 

El neoliberalismo es, sin duda, la corrienre ideológica que impulsa la pro
puesta de descentralización con fuerzas materiales (las presiones económicas 
y poliricas de gobiernos centrales y del FMI, con el acompañamiento del 
BM Ydel BID, pero también el poder militar}". 

')� Ver: Snmner, Cordon er al. J988. "Una estrategia paro Latinoamérica en la década del 90", ~t"gun
do documento de Sama Fe, aparecido en agosto, y previsto corno guía para el gobierno li.: Bush. 
Allí se dice: "El sistema laonoamericnno es esrsrisra por naturaleza aún cuando lo gobierncn l'r-pre
senranres elegidos democrdncamence. (...) el problema subyacente es cultural: la disputa acerca de 
cuál es el mejor sistema. Por f'50, la cuestión nc el; sólo sobre [as formas y procedimientos para la 
elección de gobernanres (...) deben reducirse al mfoirno las fuerzas económicas al desarrollo de la 
democratización (...) reconocer la necesidad de que los gobiernos que intentan crear sistemas dento
craricos. proscriben a los partidos antidernocráricos (...) alentar el desarrollo de la empresa privada 
en Lacinoamérica e intentar acelerar la privatización de las emprrsa,~ paraesratales (..,J establecer pro 
gramas de ayuda a la democracia enrre la burocracia estable, uicluyendo a las Puerzes Armadas..." 
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Por otro lado, encontramos que la socialdemocracia y en parte la demo
cracia cristiana parecen más proclives a mantener las funciones clásicos del 
Estado como regulador, mediador y árbitro de la conflictividad social, aun
que la crisis económica y la deuda externa imponen a sus gobiernos -a tra
vés de procesos objetivos o por la acción del FMI, el BM, Yla presión de 
gobiernos de los países capitalistas centrales- una mayor adecuación a la es
trategia que viene del norte, 

La organización de la sociedad civil aparece con fuerza variable en estas 
corrientes, pero siempre desde la perspectiva de cooptación por elestado. Por 
otro lado, de hecho, la propuesta neoliberal, que aparememenre es anti-esta
tista a ultranza y se funda en el principio del mercado total, implica el forra
lecirniento de las funciones represivas del estado y su instrumentación para 
el proyecto de las clases propietarias más concentradas" (en esta erapa de ex
troversión de nuestras economías, aparentemente el capital nacional no re
queriría al Estado de la misma forma que fue en etapas de introversión). 

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 redefinición 
del sistema social. 

Las corrientes teórico-ideológicas denominadas por algunos autores co
mo post-marxistas tienden, ambivalenternenre, a afirmar las posiciones so
cialdemócratas -mediante la construcción de un paradigma societal centra
do en la concertación y la democracia política como sistema de normas cu
ya estabilidad se convierte en el objetivo principal- y, por otro lado, a pri
vilegiar los nuevos movimientos socialespor relación a la sociedad política y a 
las organizaciones de clase. 

Si se pretendiera asumir una posición científica objetiva. parece una ta
rea imposible decidir si la descenrralización del Estado es, en genetal, una 
alternativa superior a lacentralización, tanto en términos de una eficacia sis
témica indeterminada social y políticamente, como desde la perspectiva de 
un proyecto popular. De lo que se reararía es de determinar grados y formas 

El Gramscismo y la Teología de la liberación aparecen como enemigos en la lucha cultural que uos 
preparan (fuente: páginaJl2, Buenos Aires, 13 de noviembre de 1988). 

6 Ver Hinkelammert, Franz. "Democracia, estructura económico-social y formación de un sentido 
común legitimador", en: Coraggio, José L y Carmen D. De,,".I,," (Eds.), ÚJ transición dificil, op. cit 



La propuesta de descentralización: m busca de un sentido popular 47 

de centralidad de Jos diversos ámbitos articulados de decisión y de concer
tación/lucha. No puede hablarse rigurosamente de dcsccntralizacián a secas. 
Debería especificarse de qué funciones o relaciones se está proponiendo una 
descentralización. Asimismo, deberían plantearse las formas y condiciones 
concreras de la descentralización propuesta. Pero, lo que es más importan
te, es necesario situar las propuestas en el contexto coyuntural de cada so
ciedad. No pueden producirse fórmulas idénticas para un Chile gobernado 
por Pinocher y para el Chile post-Pinochet o para Brasil y Uruguay'. 

El contenido ideológico de las diversas propuestas de descenrralización 
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 prerende en los órdenes de determinación de los proce
sos sociales, de la centralidad de lo económico a la centralidad de 10 políti
co, por un lado, y, dentro de lo político, el desplazamiento de la problemá
tica de la revolución social a la de la estabilización de un determinado con
junto de instituciones denominado democracia. 

En efecto, parece que se estuviera dando en el caIUpO de la ciencia (¿o 
doctrinar) política una situación comparable a la que se dio en algún momen
to en el de la economía. Entonces se planteaba elmodelo común de una eco
nomía en equilibrio como utopía a la cual o bien el libre juego de las fuerzas 
del mercado o bien una planificación esratal centralizada podrían conducir. 
Se discutía acerca de las vías o del sistema institucional capaz de facilitar y sos
tener el equilibrio, pero no las posibilidades o virtudes del equilibrio mismo. 

Quieues pos rulaban que las instituciones de un socialismo estatista eran 
las únicas capaces de garantizar el equilibrio velan en la propuesta neoclási
ca la representante de la lógica del mercado y anticipaban que en países con 
una alta heterogeneidad estructural como los nuestros, los intentos de im
plementar tal propuesta sólo podía conducir a un proceso de concentración 
y centralización del capital, a una mayor dependencia externa y a la exclu
sión del sistema moderno de crecientes mayorías junro con la multiplica
ción y exacerbamiento de todo tipo de desigualdades. 

7� Ver: Pérez Arrane, Carlos }'Alonso. José María. 1988. "~Cuál es elespacio para el desarrollo local y 
regional?; en: "Descenrralización y desurrcllo local". Montevideo, Cuadernos del ClADI/, #4';·46. 
Año l.); Mcndez Zancheti, Silvio. 1986. "Quareo poder ou auronomia municipal?". $:Jn Pahlo: Es
pacio & Deberes, 19; Espinoza, Vicente er al. J 986. "Poder local, pobladores y democracia": cu Pro~ 

pOJ'láolleJ. 12, Santiago: Sur. 
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Ahora se plantea la utopía de una democracia que se auto-reproduzca 
mediante el1ibre juego de las fuerzas políticas dentro de un marco institu
cional que bien podríamos denominar el mercado político. Y, hoy como ayer, 
podríamos predecir que dicha propuesta, implementada a partir de las con
diciones sociales y políticas de partida de nuestros países, sólo puede condu
cir a la concentración y centralización del poder en pocas manos. Asimis
mo, tal como los neoclásicos en la economía, hay quienes plantean que el 
libre juego de fuerzas a partir de la situación de partida conducirá 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 antidemocráticos: el pactopolítico 
(Dos Santos, 1987: 17). 

Si bien los planteamientos políticos de un socialismo esratista esrán hoy 
lejos de concitar las emociones de las masas e incluso de la mayoría de las 
corrientes de izquierda, es obvio que la propuesra centrada en la lógica de 
estabilidad del sistema democrárico escamotea un hecho esencial: las posi
bilidades teóricas (y prácticas) de estabilización política sobre las bases de es
tas sociedades y economías altamente heterogéneas y polarizadas son prác
ticamente nulas, salvo que se postule la autonomía total de lo político', 

Es más, así como rechazábamos las posibilidades de que la competencia 
y el cálculo en el margen nos sacara del subdesarrollo, debemos hoy ver crí
ticamente una propuesta que de hecho vendría a reestructurar el poder de 
las minorías a partir del juego político amplio, del diálogo generalizado, de 
la concertación y los acuerdos parciales y ocasionales a los que se debería lle
gar respecto a los múltiples y localizados asuntos de interés en que se frag
mentaria la conflictividad social. 

Esa propuesta implica eludir la cuestión de la articulación de fuerzas so
ciales en campos antagónicos, orientados por un enfrentamiento central que 
reordenara las múltiples oposiciones parciales y les diera un sentido estraté
gico. Más bien se nos propone la figura de un campo muhipolar, indefini
do teórica y políticamente, donde todos tienen en común el jugar libremen
te en un mismo espacio. 

8� Sobre la imposibilidad de separar lo político de lo social, ver: Dos Santos, Mario (Comp.), Concer

taáón politieo-socll1l.'Y democratizaaán, Üp. 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 revolución social y políti
ca no es una antigualla ideológica sino una posibilidad estructuralmente ins
talada en nuestro subcontinenre. Que los conflictos antagónicos -agudiza~ 

dos por la crisis económica- no pueden eliminarse por la voluntad teórica. 
No estamos aqui cayendo en la oposición entre reforma y revolución a que 
se ha querido 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 realizar reformas importantes al sistema. 

Se habla de que el Estado centralizado "significa hoy una expropiación 
política de las clases populares" (Borja, op.cit.: 35), pero pretender expro
piarle al campo popnlar la posibilidad (y la amenaza) de una revolución so
cial y política, en condiciones históricas en que el sistema capitalista sólo 
puede ofrecer más miseria y más dependencia, es, de hecho, dejarlo sin uto
pías movilizadoras, 

La movilización y organización popular sólo podrían provenir así de ac
ciones colectivas sin orro proyecto que la resistencia a la agudización de las ca
rencias, al avasallamiento aún mayor de sus derechos legítimos. Pero sin una 
utopía que provea gulas estratégicas para la acción, acordes con las necesidades 
y valores más sentidos de nuestros pueblos, difícilmente podría impulsarse el 
tipo de acciones masivas y orientadas que requiere la transformación de la si
tuación de depravación socioeconómica y cultural de las grandes mayorías. 

Aquellas propuestas neoclásicas propngnaban que -dentro de la ntopía 
del progreso infinito- todos podríamos llegar a ser empresarios con sólo 
participar eficientemente de la competencia económica dentro de las reglas 
del juego del mercado. Estas ottas propnestas nos proponen qne todos po
demos llegar a ser ciudadanos plenos, si participamos dentro del orden y las 
normas del régimen establecido. Y se propone una participación abstracta 
como panolcea para asegurar ese resultado. 

Es en este contexto de ideas que se plantea la descentralización del Es
tado y en panicular la reestructuración de sus ámbitos territoriales, privile
giando las escenas locales -y el municipio-. como parte de una reforma ca
polz de canalizar y promover tal participación, y como aspecto de un proce·· 
so de institucionalización de la participación popular en la democratización 
de nuestras sociedades. 
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Esta propuesta y las políticas concretas de descentralización del Estado 
no sUtgen de las luchas desde las bases sociales. En todo caso son también 
una interpretación ideológica o teórica del sentido de tales luchas por parte 
de algunas corrientes de la sociedad política 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 cuestión, sin embargo, es si el auge actual de las 
propuestas de descentralización del Estado es un movimiento aurónomo de 
tal pensamiento volviendo a sus raíces, si es el resultado de un diagnostico 
revisado de nuestras realidades y de la esrrategia para transformarlas según 
la misma uropfa, o de una convergencia tal vez involuntaria con una inicia
tiva originada en el interior del proyecto de dominación. 

Es evidente que la propuesta fuerte, la que viene a poner el tema en el 
campo de decisiones efectivo del Estado es la -neoliberal. Más bien las co
rrienres populares intentan cabalgar sobre la propuesta que viene del BM, 
del BID, de la Administración Reagan, de Hernando de Soro y su Otro Sen
dero. Al menos en América Latina, creemos que la propuesta no viene can
co como respuesta original a la falta de democracia y participación sino co
mo expediente para fortalecer la tendencia a desarmar, y no a reformar, a ese 
mismo Escado que costó 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
lización se advierten convergencias y falacias comunes que conviene señalar 
para despejarlas y retomar, eventualmente, la cuestión con mayor claridad. 

Algunos problemas de las propuestas de descentralización 

La propuesta tiene muchos problemas obvios, que no dejan de ser mencio
nados por unos ti otros propulsores de la descentralización a secas, pero que, 
sin embargo. no les hacen cuestionar la propuesta misma. Dado que, a pe
sar de la debilidad teórica de los análisis, se hacen propuestas concretas de 
acción social y política sobre esa base, creemos necesario contribuir parcial
mente para mostrar la necesidad de una apreciación más balanceada de las 
posibilidades de esa propuesta para el campo popular. Veamos algunos de 
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Jos problemas que encierra una defensa cerrada de la descenrralización del 
Estado. 

La descentralización territorial como respuesta a la heterogeneidad 

El reconocimiento de la heterogeneidad social sectorial aparece como una 
reacción a las concepciones que homogeneizaban a priori la sociedad y. en 
particular, reducían lo popular a las clases trabajadoras, y plantea como un 
cambio saludable el surgimiento de movimienros sociales que coa ligan inre
reses supuesrarnenre sí homogéneos (etnia, género, etc.) en una acción rei
vindicativa común. Pero rambién hay quienes postulan que la nación es una 
homogeneización apresurada de nuestra heterogénea realidad social y plan
tean la necesidad de que el Estado reconozca la hererogeneidad territorial, 
que debería verse expresada en la organización diferenciada de intereses lo
cales diversos. Visto así, el municipio se especializaría en atender a la dife
rencia." 

Efectivamente, desde la perspectiva de la reivindicación, parece necesa
rio dar voz propia a las zonas marginadas pot las políticas nacionales del Es
tado. Pero como -por su propia mecánica- para plantear reivindicaciones 
de intereses hacen falta instancias esrarales accesibles, con capacidad de asig
nación de recursos o de resolución de normas, esta nueva auto-representa
ción requeriría de una consecuenre regionalízación de las relaciones estado
sociedad, con lo que el Municipio u arras instituciones existentes deberían 
ser doradas de esas capacidades a través de la descentralización. 

Sin embargo, podríamos argüir de otra manera, Habida cuenta de las 
innumerables clasificaciones del roda social que podríamos hacer si toma
mos las diversas variables que registran heterogeneidad en J a población, no 
parece legítimo ponerlas a todas en un pie de ib'llaldad ni privilegiar unas 
sobre otras sin una reorfa general del cambio social. Al menos las postula
ciones sobre la centralidad de la clase obrera se basaban en una reo ría gene
ral de las sociedades capitalisras y de sus posibilidades de transformación. 
Que la validez de tales teorías, yen particular de algunos de sus teoremas y 

9� Arocena. [osé (1988) "Discutiendo lo local: las coordenadas", en DrJcentrot{¡Ulcúhl y Desarrollo [0

ct/I, Cuadernos del CL-\.EI-I, N° 45-46, Año 13. Montevideo, CLAEI--J.. 
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corolarios políticos, estén en discusión y revisión, no nos dispensa de plan
tear teorías alternativas". 

Sin duda, que tales teorías deberían tener un nivel de generalidad que 
permitiera abarcar las múltiples formas de desplegarse 1a5 contradicciones 
sociaJes como conflictos, las diversas posibilidades de articulación y supera
ción de los mismos. Y difícilmente se podrían reducir a señalar la nueva 
identidad central, sin remitirla al movimiento profundo de la sociedad, lo 
que nos llevarla a la necesidad de alguna anatomía de la misma. Sin embar
go, cuando leemos algunos de los trabajos referidos a la descentralización, 
parecería que suponen esa nueva centralidad, sólo que sin una rigurosidad 
que permita poner a prueba sus aseveraciones. 

La mayor pane de las afirmaciones sobre la relevancia de las identidades 
regionales o locales y de las bondades de ese nivel organizarivo para la de
mocratización o el desarrollo, se basan en proposiciones aisladas, que pue
den fácilmente ser contestadas por Otras tantas proposiciones aisladas de 
igual grado de rigurosidad o bien por ejemplos hisróricos conrrarios. 

La resistencia como eje de acción 

Pero no se trata solamente de propugnar un desarrollo sistemático de las 
ideas. Se trata también de establecer los presupuestos centrales de las pro
puestas programáticas. La propuesta centrada en la afirmación de las iden
ridades abstractas, en que se puede descomponer analíticamente cualquier 
población, parece más proclive a plantear estrategias de resistencia, de afir
mación de la petsona en momentos de disolución 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 anticipación de un sujeto 
popular empeñado en plantearse como alternativa de poder, hegemonízan
do un nuevo orden, 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 artífice de una efectiva autode
terminación, como alternativa hegemónica a las minorías dominantes, y 

10 De hecho, muchos que niegan la centralidad del re, obrero. afirman sin sustentación la del servecino. 
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lleva a otro tipo de apreciaciones y proposiciones. pues define otra proble
mática práctica. 

Así, se verá con preocupación que la bandera de lo local o regional lle
V(~ J. una homogeneización ficticia de las estructuras sociales. en favor de las 
clases dominantes. A la vez, lejos de propugnar una homogeneización aprio
rísrica. se planteará la necesidad de hacerse cargo de la heterogeneidad es
tructural de nuestros países, desde una perspectiva no panicularisra, sino 
global, buscando no la f[agmemación/sepa[ación, sino la unidad posible! 
articulación de las múltiples identidades del campo popular. 

Asimismo, se verá con preocupación las propuestas de descentralización 
fundadas en k, bondades de que cada uno "busque solución a SllS propios 
problemas". en el contexto de una descentralización de responsabilidades 
pero no de recursos ni atribuciones reales de control, a la vez que se conri
núa perdiendo autonomía y drenando recursos nacionales en nombre de un 
comporramienro respon.labfe en el mundo inrernaciona] (aceptación de las 
políticas de ajuste y pago de la deuda), lo que no seria asunto local... 

Fortalecer fa heterogeneidad corno base de la democratización 

La variante de la descentralización que se concentra en la rcdcfinicióu de 
competencias csrarales a nivel rerrirorial, parece desconocer un PUBro de 
partida que puede convenir esa propuesta en nueva fuenre de desigualda
des y de contradicciones dentro del campo popular. Las enormes desigual . 
dades económicas cristalizadas entre comarcas. ciudades, y regiones' en ge
neral, hacen ilusorio pensar que un sistema con fuene peso local en las de
cisiones conducirá 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 cornperitividad y pugna entre habiranres de di
versas zonas del país. 

La crisis agrava esro, peco aún sin ella, la propuesr<l de incrementar el po
der de decisión local sobre asunros económicos) condición para una efectiva 
autonomía de esa instancia del Estado, pondría a la mayoría de los poderes 
locales en condiciones de débil negociación con el capital, cuya cambiante es
pacialidad amplía su movilidad territorial. permitiendo un continuo chanra

jc sobre los poderes locales, forzados, p()[ ejemplo, a reducir su carga irnposi
riva para lograr empleos en la competencia con otras comarcas o regiones. 
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Una situación 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 reducción drástica de las desigualdades 
enue localidades y donde se ha construido una trama de niveles, desde la 
autogestión 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 representanres de los poderes locales en conjunta A esto de
be agregarse la encarnación de valores y de un proyecto revolucionario co
mo un nuevo sentido común de los ciudadanos que no anula sino que reu
bica las morivaciones por el interés particular en una posición diversa a la 
mayoría de nuestras sociedades y secrores popuLares. 

En otro orden de cosas, la heterogeneidad no es un valor en sí. Por 
ejemplo, ¿podría afirmarse que la proliferación de secras religiosas dirigidas 
desde Esrados Unidos, generalmente atrincheradas a nivel rural-local, es un 
rico desarrollo de la heterogeneidad del pueblo, cuando vemos los efectos 
que han tenido sobre la constitución 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, según una estrate
gia ideológica con resultados políticos muy diversos al de las sectas. Que no 
tengan una esrrategia política en sentido lato. o que no hagan suyo el pro
blema de la articulación y recomposición de la heterogeneidad como sujeto 
político, es orro asunro. 

La separación entre lo localy la autodeterminacián nacional 

No deja de llamar la atención que, en una época de acelerada centralización 
del capiral y del poder político internacional, en que la tarea de auto-cen
trar nuestras sociedades parece requerir como escala mínima la región lari
noamericana", se esté acompañando o propugnando la descentralización de 

nuestros Estados nacionales sin hacer un planteamiento completo de cómo 
puede salvaguardarse que ese aspecto de la democratización conduzca a una 
autodeterminación efectiva. 

11� Ver Ominami, Carlos. 1987. El tercermundo ro crisis. Buenos Aires: Grupo Editor Latinoamerica
no, Cap.VI. 
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Una cuestión básica que debería plantearse es cuál sería el efecto sobre 
nuestra capacidad de autodeterminación de implementar (al descentraliza
ción, de una u otra manera. Igualmente, respecto a la capacidad de los sec
[Ores populares para hacer valer sus intereses mayoritarios en la sociedad. 
Porque, en general. en las propuestas de descentralización del Estado, se de
ja de lado la relación entre la conformación de un Estado nacional menos 
centralizado y la posibilidad -que también debería preocuparnos instirucio
nalizar- de la autodeterminación nacional. 

Cierro es que la mayoría de los gobiernos nacionales han operado co
mo mediadores de la articulación dependiente al sistema capitalista, pero 
esto no se resuelve fragmentando las fuerzas populares en las instancias lo
cales, para que ejerzan una soberanía miope, ocupándose de controlar las 
condiciones inmediatas de reproducción de su vida cotidiana: Por el con
trario, requiere revitalizar las luchas populares encaminadas a asumir Jo es
tatal, lo que implica que se planteen como alternativa efectiva de poder na
cional, lo que difícilmente podrá 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 soberanía 
popular y la autodeterminación nacional como condición simultánea de su 
realización. 

Por el contrario, quienes ptopugnan la descentralización como opción 
en un juego suma-cero, pueden llegar a afirmar que los poaerrs localesdeben 
tener no sólo autonomía sino incluso autarquía, o al menos ser capaces de 
tener sus propias relaciones externas. Si esto suena ridículo, de hecho es lo 
que se viene haciendo cuando los gobiernos locales (provinciales o munici
pales) han contraído deudas directamente con organismos internacionales. 
Si de por sí los gobiernos nacionales parecen incapaces de oponerse a las pre
siones y dictados del FMI, podemos imaginar lo que pasaría con gobiernos 
provinciales o municipales. 

La idealizacién de la vida cotidianav de la comunidad primaria como jorma 

de sociabilidady como matriz de constitución de actores sociales 

Uno de los supuestos en que se basa la propuesta de descentralización, vis
ta como conformación de ámbitos locales de organización social, es que en 
estos se determina una identidad nueva, con un rico potencial para la cons
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rirución de ciudadanos libres, capaces de reconocerse directamente gracias a 

la escala humana de lo local". 
Si bien es cieno que la vida social, con relación a la comunidad prima

ria, tiene especificidades importantes y que -para una teoría de las identida
des centrada no en esencias sino en relaciones-, efectivamente, es ellugar de 
constitución de un aspecto diferenciado de la identidad popular, no resulta 
evidente que esta identidad parcial sea intrínsecamente superior a otras (la 
de clase, la de género, la étnica, la genetacional, etc.) ya sea desde la pers
pecriva de la democracia política, desde la perspectiva de la autodererrnina
ción nacional, o desde la perspectiva de la revolución social. 

Aparentemente, a partir de una utopía de hombres libres, vinculados sin 
mediaciones, se pretende construir, ya y ahora, ese mundo como alternati
va real, 10 que implica el doble movimiento de afirmar lo interpersonal di
recto, no mediado ni por el mercado vla posibilidad del trabajo direcrarnen
te social, comunitario) ni por el Estado (la ausencia de relaciones de poder 
político), ya la vez negar esas instituciones de mediación económica y po

lítica, pretendiendo que son superfluas. 
Esro, a partir de la perspectiva liberadora, porque desde la perspectiva 

neoliberal se reconoce la necesidad de mantener y desarrollar la mediación 
mercantil, y toda la artillería se concentra sobre la mediación política esta
tal. En este aspecto, la utopía del mercado total no puede confundirse con 
las utopías humanistas, basistas, localisras en general. aunque su confluencia 
alrededor de las virtudes de la descemralización del Estado, son inocultables. 

Las falacias de este pensamiento deberían ser evidentes. Lavida cotidia
na, las relaciones inrerpersonales, no son un sistema teal de relaciones loca
les separables de la totalidad social. Ni nuestro horizonte práctico ni el ideo
lógico-cultural son locales, en un mundo donde los medios nos homogeni
zan a escala intercontinental, ni las tecnologías (y su vertiginoso cambio) 
que entran de múltiples maneras en nuestras prácticas cotidianas- son re

snltado de procesos controlables por los actores locales, ni las fuerzas econó
micas y políticas 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 utopía basada más en una visión de un pasado 

12 Ver; Max-Neef et al, op.cic. 
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idealmente reconstruido de la humanidad (1a comunidad primitiva, ernbe
i1ecida con los adelantos de la técnica moderna) que en los posibles desarro
UDS de la humanidad concreta. Por lo demás, su sustento es puramente 
ideal, en tanto no nos muestra cómo esta realidad puede, por su propio pro
ceso contradictorio, llevarnos a ese estado idéntico. 

Hasta donde sabemos, no hay postulación de leyes objetivas que indi
quen la tendencia a la fragmentación del mundo, sino más bien a su unifi
cación e integración". El problema es: ¿quién va a hegernonizar ese proceso 
mundial? ¿Desde qué valores se va a organizar esa nueva sociedad mundial? 
¿Qué atticulación van a tener lo mundial, lo tegional (nacional) y lo local'. 
Y, consecuentemente, el problema es: ¿qué hacer para orientar ese proceso 
en un sentido favorable para las grandes mayorías? 

Tal como lo vemos, no será ni la identidad comunitaria local ni ningu
na otra, la capaz de centralizar por sí las fuerzas populares capaces de dispu
tar la hegemonía de ese proceso. Y sería tan falso afirmar que es la identidad 
central como negarle pertinencia y eficacia. Pero también somos ciudadanos 

del mundo, corno nos lo recuerdan algunos movimientos sociales (los de de
techos humanos, jos que luchan por el desarme, algunos ecologistas, pOt 
ejemplo). 

De lo que se trata es de articular, de unificar diferenciando estos múlti
ples niveles y formas de ser de lo popular. y esro tiene una dimensión UtÓ

pica, una dimensión teórica, pero fundamentalmente una dimensión prác
tica de lucha, hoy y ahora, en la que, confundir los momentos analíticos del 
pensamiento sobre la realidad con las formaciones reales mismas, puede ser 
la mejor manera de permitir la filtración de las ideologías dominantes en el 

campo popular. 

13� Se viene afirmando, especulativamente, que la biorccnologfa y la informática van a generar una re
volución social que viabilizará la auronomización de los mundos locales. Ver: "loffler, Alvin. 1980. 
La Tercera Ola. Barcelona; P&J Editores. Seria interesante contraponer estos ejercicios de imagina
ción con d que pudo hacerse hace 40 años. cuando apareció la TV, y se la pudo haber pensado co
mo insrrumenro de liberación y socialización bajo un signo popular. Pensemos en las fuerzas que de
sató la propuesta de nn nuevo orden informativo internacionalc s¡ bien la rccnologfa lo pcrruirirfa ... 
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La supuesta viabilidadde la autonomía local 

Se afirma que lo local es un nivel privilegiado para que las masas "busquen 
también una solución a sus propios problemas" o para "la búsqueda autóno
ma de alternativas de desarrollo local" (Rivera, 1988: 48). Se puede encender 
que esto vale para algunos problemas muy especificos que son solubles con 
acciones o recursos locales. Pero cualquier apreciación 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 orros desequilibrios ecológicos debe ser atendida 
con el saber local exclusivamente, dejando fuera las instituciones de investi
gación ecológica y sus propuestas? ¿O es que realmente se propone descen
tralizar la elaboración de programas escolares y métodos de enseñanza para 
que éstos sean elaborados según el buen saber y encender de los padres de 
familia locales? ¿O es que no son rarnbién problemas de la vida cotidiana 10
calla inflación galopante, los cambios brurales en la tecnología y los precios, 
la deuda externa, la descapitalización productiva y el paso a la especulación 
del capiral más concentrado a nivel mundial, la invasión cultural de los me
dios masivos de comunicación? 

Por lo demás, cuando se propugna esta autonomía y autarquía local, ¿en 
qué lugar de América Latina se ubica. esa comarca con sus propios laborato
rios biológicos, su propio canal de televisión, su matriz cultural sobre una ma
triz, básicamente, homogénea, su capacidad de incidir en las políticas esrata
les a partir de su posición en un sisrema ya institucionalizado de intereses? 

La indeterminación de 'lo local' 

Por momencos parece que lo que se propone es una reforma del Estado (ba
jo la forma de reorganización territorial de sus competencias), para que 
cumpla más eficiente y democráticamente (con mayor posibilidad de con
trol popular) sus funciones. Pero esto nos lleva a un viejo problema en el 
campo de la ciencia regional: la determinación de un esquema óptimo de 
asignación de funciones a jurisdicciones definidas rerritorialrnente, donde 
uno de los factores sería la tegionalización del problema que encara cada 
función del Estado, el ámbito de las causas de su reproducción, el de los 
agentes y recursos requeridos para su solución o gestión, ere." 
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Así, el ámbito territorial más adecuado para resolver los problemas de 
producción de energía no sería el mismo que el de su distribución, pero de
berían estar articulados convenientemente. Ni la regionalización de la pro
ducción y distribución del agua potable es similar a la de la política de pre
cios agrícolas. Ni podemos regionalizar internacionalmente las relaciones 
exteriores o la cuestión de la deuda. Ni la necesaria regionalización del sis
rema educativo implica la creación de feudos locales donde se imponga una 
enseñanza en función, exclusivamente. de necesidades de la producción lo
cal. Ni la necesaria regionalización de la defensa nacional implica abando
nar la necesidad de un comando nacional y una esrraregia común. Ni la au
rodeterminación nacional o la lucha por un nuevo orden económico inrer
nacional parecería adecuarse a los ámbitos municipales de organización so
cial. Ni podemos establecer umbrales fijos para el tamaño de un municipio 
y propugnar que el Estado de Río de Janeiro se ffagmenre según dicho um
bral, o que dicho umbral sea similar pata una sociedad local urbana o para 
una rural, etc, etc 

No podemos tampoco presuponer que {a negociación de los salarios se
ria mejor llevarla a cabo a nivel local, para que los trabajadores en zonas con 
mejores recursos puedan reclamar mayores ingresos (y los de zonas sin re
cursos morir o migrar" , salvo que implícitamente esremos reinstalando el 
principio de que el mercado es el mejor asignador de recursos y lleva a la 
distribución equitativa del valor entre facrores de la producción localizados. 

Pero. sobre roda, no debemos suponer que la organización según regio
nes {ámbitos locales) homogéneas sea la más eficaz para afirmar la capaci
dad de resolver los propios problemas. ¿Cómo enconrrar soluciones propias 
a los problemas de un centro urbano, basado en las actividades de rransfor
mación y de servicios de una región agrícola, si la cuestión agrada queda en 
manos de los diversos municipios vecinos? ¿Cómo conrribuyó a la democra
cia y a la organización de un sujero aruidicrarorial la segregación de Santia
go realizada por la dicradura de Pinochet?" 

14 Ve-r: Coragg:jo, José L ¡ 'l88. Territorios en Irensíci.in. op. cir., cap, 1 y 5. 

IS Para un pumn de vista diferente, ver: Crispi }' Duran. "Gobierno local, desarrol]o rural y participa
ción: J.!gllnm alcances para el Chile democrático", en: Gobierno IOCfJ¡ J parnripacián social (drhllu 
dndl' l/na /t'npN/Íva agrario), Sallliago: GIA 

16� Sobre esto ver: Morales, Eduardo y Roja" Sergio. "Sectores populares}' municipio", op.cit. Como 
hipótesis inicial. diríamos que la regionalización homogénea ha sido fuocicnal para la dominación 
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Todo esto parece indicarnos que, más que la dicotomía nacional-local, 
debemos encarar, desde la perspecriva de la administración, de la participa
ción, etc., cuál es la trama de regionalizaeiones articuladas más adecuada 
para objetivos particulares o sistémicos bien determinados que, además, 
siempre serán diversos según el sector social que se suponga como sujeto de 
decisión. 

En otros términos, un mismo grupo localizado tiene tantas identidades 
territoriales como relaciones (y regiones) en las que esté inserto. Por lo que, 
reducir ÚJ local a la agrupación culruralmente homogénea, o a un auto-reco
nocimiento de penenencia a un lugar, sería homogeneizar demasiado rápi
damenre la idenridad de base rerrirorial que se propugna como decisiva. Y, 
sin embargo, sobre esras débiles bases analíricas, hay quienes afirman la bon
dad inrrínseca de ÚJ local por sobre lo nacional, desde la perspecriva de la efi
ciencia administrativa, de la democracia, de la autodeterminación o de cual
quier Otro criterio que se presente como válido. 

La "identidad local" como base para el desarrollo .v la democracia 

Cuando se afirma una tesis a como dé lugar, se cae una y otra vez en argu
mentaciones falaces. La asociación que podría existir en ere descentralización 
del Esrado y desarrollo económico, comparando países -con hisrorias del 
Estado tan diversas que de hecho hacen espurias estas correlaciones-e, lleva
ría a afirmar que la descenrralización del Esrado producirá el desarrollo". Se 
afirma asf el alto valor de lo local como ámbito de constitución de actores 
para el desarrollo". 

Si prerendemos que los agenres del desarrollo sean los propios sectores 
populares, ¿qué implica esta fragmentación de sus ámbitos de constitución? 

¿Podríamos aceptar que la negociación Jacal de salarios es un marco ins
rirucional favorable para la consolidación de la idenridad obrera como agen
re de su propio desarrollo? Y ¿qué enrendemos por desarrollo? Si aceptára
mos que la reproducción de la fuerza de trabajo a niveles cualitativamente 

de la dictadura militar en Chile y que la democratización tenderá nuevamente a la hererogeniza
ción, lo que a m vez sería íuncioual para un proyecto de hegemonía popular. 

17 Ver: Rivera, R. "Gobiernos locales y desarrollo", op.cit., p. 52. 

18 Ver: Arocena, op.cit 
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superiores es una de sus características, y que esto pasa. en primer luga.r.; por 
la satisfacción de necesidades básicas de roda la población, ¿no deberíamos 
concluir que esta perspectiva sólo puede ser asumida por una clase obrera 
organizada como clase nacional, e integrante de un bloque hegemónico 
también nacional? 

Si eldesarrollo implica una gesrión de los ecosistemas según una raciona
lidad social no orientada por la ganancia inmediata, ¿no será que lacompeten
cia enrre regiones, que desataría una descentralización en regiones autónomas, 
más bien tendería a hacer funcionar los mecanismos depredadores de la 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 
fragmenre el campo popular y se lo entregue -en su búsqueda 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
ción local podría tener un capiral cautivo dinámico y relevan re para el desa
rrollo de la comunidad... Pero esto sería ignorar la realidad del desarrollo del 
capital, cuyo paso a formas más avanzadas de acumulación viene acompa
fiado de su creciente movilidad sectorial y territorial. 

[,1 idealización del saber local 

Se afirma que cuando más cerca se está de algo, tanto más fácil es compren· 
detlo. Según esto, nadie puede entender mejor el racismo que un racista. () 
se afirma, sin argumenros sólidos, que "es en el ámbito local donde ser.in 
mejor visualizadas las posibilidades de desarrollo de las actividades produc
tivas. como un mejor aprovechamiento de los recursos naturales, infraes
tructura, etcétera" (Crispi y Duran, op.cir.: 334) 

Pero si no confundimos naturaleza con recurso natural y tenemos pre
sente que la determinación y evaluación de un recurso se hace desde deter
minadas tecnologías, demandas a satisfacer, condiciones competitivas, ere. y 

sus respectivas evoluciones, y si renemos en cuenra el marco generalizado de 
nuestros países donde la actividad mercantil define el desarrollo en un con
texto de feroz competencia mundial -cincluso en los productos que hemos 
considerado nuestro monopolio (¿el maíz, el azúcar?)-, y a menos que se es
té pensando en un sistema de autoconsurno y estricta supervivencia local. 

una vez más la proposición carece de sentido. 
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La ausencia de referencias a la articulación política del campopopular 

Podría argüirse que estamos caricaturizando la propuesta de descentraliza
ción, 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 implementación de Su 
propuesta. Es más, en algún caso se afirma que "únicamente la propuesta de 
poderes locales democráticos permitiría hacer la síntesis de procesos muy 
hererogéneos entre sí" (Borja, 1987: 17). 

Tal como lo vemos, esa articulación práctica, orientada hacia la trans
formación del mundo según un proyecto popular, debe ser hecha desde 
la política. Lo que no quiere decir desde estos partidos políticos limitados 
y concretos, o desde organizaciones sociales predeterminadas que sustitu
yan de manera superior a las específicamente políticas. La magnitud de 
la tarea es tal que requiere una revolución de las organizaciones, a la vez 
que su articulación en amplios frentes sociales, políticos, culturales, co
mo parece mostramos el camino intentado por la Izquierda Unida en Pe
rú, por el PT brasileño o por el nuevo movimiento político 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 exclusión 
de ninguno, sin idealizar ni presuponer que uno es intrínsecamente supe
rior. Será la evaluación 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 permitirá, eventualmente, señalar ciertas vías como priori
tarias o más eficaces en el momento, pero nunca como alternativas exclu
yemes y constitutivas, por sí, de lanueva sociedad. Si el punto de partida de 
las organizaciones políticas nacionales es apenas materia prima para una 
transformación ineludible, tampoco es posible idealizar el punto de partida 
del saber popular, básicamente atado a un sentido común legitimador del 
sistema de dominación. 

No se trata tampoco de diseñar e implementar un modelo dado, en cu
yo perfeccionamiento deberán concentrarse las fuerzas de dirección social. 
Se trata de abrir y mantener abiertos espacios para que el pueblo pueda ir 
experimentando nuevas formas de sociabilidad, nuevas vías de transforma
ción, organizándose y reorganizándose, sin aceptar el chantaje de que o se 
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encasilla en determinadas estructuras de participación o se acaba esa demo
cracia en la que de hecho es un marginal. 

No se trata de diseñar un sisrema insrirucional capaz de manejar con
flictos secundarios con estabilidad, pero incapaz de reconocer los conflictos 
cuya resolución no puede resultar de negociaciones y transacciones en el 
margen, pues requiere transformaciones estructurales que afectan, necesa
riamente, y de forma irreversible, intereses e identidades paniculares. No se 
trata de romar para el campo popular la posibilidad de negociar y hasra de 
decidir cómo se barren las ciudades y dejar la negociación de la 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 dirección de ese 
movimiento. pero no podemos dejar que se Jo use para paralizar nuestras 
fuerzas mientras Otros conducen el barco. 

Se reconoce que el proceso histórico de centralización de funciones en el 
Estado ha sido resultado e instrumento de las luchas populares, en defensa 
de sus derechos políticos y económicos. Sin embargo, se ve ahora en la des
centralización la respuesta a las políticas excluyentes del Estado nacional, al 
autoritarismo y a la administración regresiva de la crisis. Pero no se dice có
mo, concretamente, así como aquella centralización no lo garantizó, esta des
centralización va a producir, de por si, la desactivación de la maquinaria 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 estatal a favor de los sectores mayoritarios, afir
mando los valores de la igualdad política y económica? ¿Por qué abandonar 
ese espacio para concentrarnos en las escenas locales? ¿Por qué abandonar el 
espacio en que se define la política económica, el pago de la deuda, los con
troles al Estado nacional? Y si no se trata de abandonarlo. corno se podría 
aducir, ¿qué efectos se espera que tenga sobre la capacidad de organización 
popular abrir, sin estrategia alguna, esta multiplicidad de tratamientos de 
mtcroescenas políticas? 

Es posible que los planteamientos democrarisras, centrados en [a estabi
lidad de determinada coyuntura, un régimen de convivencia y en la afirma
ción de identidades olvidadas por la teoría social, estén motivados por nues
tras angustias y temores ante la posible reiteración de una represión brutal 
que golpeó por igual a sectores medios y a las clases subalternas, que violen
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ró de maneras inéditas los derechos humanos. Pero los derechos humanos 
incluyen el derecho a la vida en todas sus dimensiones, a la autodetermina
ción, a todos los derechos políticos y sociales que han sido y siguen siendo 
violados todos los días en nuestros países, aún bajo regímenes formalmente 
democráticos. 

Prerender amoniguar las luchas en defensa de la cuestión social, para 
asegurar que cienos derechos políticos, definidos estrechamente, sean cus
radiados de las acciones de los enemigos, que están inrocados, y que por lo 
tanto garantizan un chantaje permanente, puede ser, en última instancia, 
una propuesIa violaroria de una democracia definida como sistema de dere
chos humanos centrado en elderecho a la vida y en la satisfacción de las ne
cesidades básicas de Iodos los miembros de una sociedad" 

Prerender que no hagamos polírica de manera integral, que no luche
mos por e! poder ni por la hegemonía, que no disputemos e! poder a las mi
norías, que nos reconcentremos en nuestra vida cotidiana improvisando 
nuevas estrategias de supervivencia y negociando en el margen es, sin ningu
na duda, hacerle e! juego al enemigo (valga la metdJOra). 

La necesidad de evitar la idealización de! municipio 
para recuperar esa instancia en un proyecto popular 

La idealización de! ámbito local lleva a la paralela idealización de! 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 erara, pues, de op
tar entre poder nacional o poder municipal, sino de establecer lineamienros 
para una organización sectorial y territorial del Estado y la sociedad más fa
vorable para un proyecto popular en determinada coyuntura, 

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

19 Ver; Hinkelarnrnect, Franz, 1986. op.cic. 
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tada su unidad como clase si se la fragmenta a nivel territorial, y definitiva
mente no podría aspirar a controlar el proceso de producción ni el de repro
ducción a nivel local, 

Esto implica mantener un enfoque crítico por igual ante las formas con
cretas que adopta el Estado nacional y el municipal, evitando transmitir una 
confianza ciega en la descentralización y sus instituciones naturales. Puede 
acaso afirmarse, rigurosa y universalmente, que el municipio democrático 
(comparado obviamente con un Estado nacional dernocrárico), "siendo.., el 
menor ámbito territorial de la sociedad, constituye el ámbito de mayor con
vergencia donde se interpenerran las lógicas del Estado y de la sociedad ci
vil" (Ahumada, 1988: lOO), ¿O que "una efectiva descentralización ·rraspa
so de funciones y recursos desde el gobierno central- se traduce siempre en 
una profundización del proceso democrático yen la expansión de los espa
cios de participación de la comunidad ... (ampliando) el espacio de la socie
dad civil?" (Ahumada, op, cit.: 94) 

Se tiende a identificar -sin una trama conceptual ni histórica que lo jus
tifique- el ámbito local con la democratización, con el autogobierno, con la 
autodeterminación. En oportunidades) esto parece coherente con cierta 
concepción de la democracia. Como cuando se postula que "un lugar privi
legiado para ayudar a establecer algunos entendimienros básicos, lo consti
tuye elámbito local. Ahí será más factible establecer lugare:i de concertación 
y grados de consenso entre los distintos sectores, sobre todo en lo relativo a 
los problemas de interés común o general. La resolución de los problemas y 
diferencias a nivel global, implicará mayores grados de ideologización y con
flictividad entre los diferentes sectores y posiciones, situación que en nada 
favorecerá la rcdemocrarización del país" (Crispi y Durán, 1988:388), 

Aun si se aceptara que en la coyuntura actual del proceso de regreso a la 
democracia que se vive en Chile, ésta puede ser una propuesta táctica váli

da, no cabría la generalización acerca de las virtudes intrínsecas del ámbito 
local respecto a la democratización. Pues si democratización tiene que ver 
no sólo con resolución pacífica de conflictos -sin importar quién pierda o 
gane-, sino con las necesarias transformaciones estructurales para avanzar 
también en una creciente equidad social (Dos Santos, op, cir.: 12), resulra 
difícil imaginar cómo dichas transformaciones estarían definiéndose a nivel 

local, y cómo se podría evitar la conciliación de los intereses y el abandono 
de la lucha principal, en aras del interés común local. 
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La ecuación autonomía municipal = autogobierno popular es una fala
cia, sobre todo en el contexto del régimen político predominante en nues
tros países". Dentro del mismo. si los habitantes de una zona deciden votar 
por un gobierno local, dentro de una corriente política opuesta a la domi
nante a nivel naciona], es de esperar que, en tanto el gobierno nacional pue
de asignar recursos discrecionalmente, tenderá a favorecer los municipios o 
provincias de su propia corriente. La mera anticipación de esta situación ha
rá 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
rán oponerse, pero que deberá atender a presiones y reivindicaciones para 
sostener su legitimidad formal. 

Caben, sin embargo, algunas alternativas. La visión de que las políticas 
y programas requieren siempre de recursos monetarios como mediación al 
mundo marerial y su transformación, puede ser sustituida (por razones on
tológicas 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 educación. mediante una socialización distinra de la 
práctica médica, mediante la aplicación de trabajo comunitario a la resolu
ción de necesidades colectivas en terrenos como el medio ambiente, la sa
lud, la seguridad, la cultura, etc., o mediante la transferencia de recursos pú
blicos ociosos -como la tÍerra- para programas populares. 

La movilización popular desde un Estado local puede, entonces, tener 
resultados materiales y subjetivos muy importantes, pero esto requiere de un 
proyecto político. El sentido de emprender estas movilizaciones y de recu
perar espacios locales sólo puede estar dado por un proyecto nacional que 
incorpore explícitamente una lucha similar en otras instancias del Estado 
(luchar por una participación de los productores campesinos en el control 
de la politica agraria, de las diversas corporaciones de trabajadores en la po
lítica económica, de las más diversas organizaciones populares en las instan
cias de control al capital. etc. y, obviamente, luchar por ganar la representa
ción mayoritaria en los diversos niveles del sistema político). 

20 Ver: "Poder local, ¿poder popular?", incluido en este volumen. 
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Los rriunfos populares a nivel local. sí comenzaran a generalizarse, po
drán contribuir a prefigurar una sociedad distinta, siempre que no se caiga 
en la confusión de creer que [al sociedad consistiría en una generalización 
de esas experiencias a nivel local y que el proceso de su construcción sería 
dicha generalización, por extensión. 

Uno de los frutos de una práctica intensa de auroorganización y gestión 
para el propio desarrollo de lacomunidad, en la inrersección-articulacióu de 
Estado y sociedad, seda la superación práctica de las formas de organización 
especializada, que fragmenta el ser popular, desarrollando formas más Ilexi
bles de articulación y rearticulación, según los objetivos concretos, donde la 
obtención de un logro no dé lugar a la desmovilización sino al planrearnien
ro de nuevas metas en el mismo u otros campos. 

Esto requiere de un proyecto que enmarque teórica" ideológica y políti
camente las propuestas locales, y despliegue, a partir de la crítica de la rea
lidad y de los deseos de las masas, las posibilidades de superación, así como 
las formas de viabilización social, económica y política de acciones que, en 
definitiva, poco tendrían de espontáneas. 

Todo esto puede ser planreado hipotéticamente, en el marco de las [CO

rías sociales de que disponemos para pensar las transiciones posibles, pero 
debe ser acompañado de una sistematización crítica de las experiencias de 
poder local con orientación popular, diseminadas en roda América Latina. 
Esto ayudará a establecer las múltiples contradicciones que un proyecto Pv" 
pular local Jebe afrontar, localmente -por ejemplo: la dificultad para des
burocrauzar el gobierno local sin el apoyo de los sindicaros municipales- y 
nacionalmente -por ejemplo: el peligro de quedar aislados y fracasar ante 
fuerzas cuyo movimiento se define en ortos dmbiros-, lo que plantea las di
ficulrades para sostener una eventual hegemonía popular a nivel local, si la 
ejecución de los programas planteados no recibe apoyo externo, solidario o 
arrancado en la lucha, y ello fuerza a afectar los intereses de sectores locales 
que se pretende representar o tener neutralizados. 

Asimismo, mientras la participación sea pensada como mera forma 
de expresión de intereses particulares en un campo piuralisra, y no co
mo expresión de la capacidad como estadistas de pensar en la globalidad 
de la situación social, económica y política, cabe anticipar que rodo de

sartollo de la participación sobre esas bases llevará a una "explosión de 
demandas" que, en los mareos del sistema vigente y su crisis, puede llc
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var justamente a la desestabilización de la democracia por la que se es
taría velando. 

Se requeriría, entonces, una participación que, partiendo del interés 
particular, lo supere y permita trascender lo inmediato, con la perspectiva 
de una transformación estructural de la situación a favor de los sectores po

pulares. Pero esta capacidad de trascender el interés panicular no puede ha
cerse dentro de una propuesta de participación y concertación que tiende a 
mantener la autonomía social del capital, sosteniendo un sistema político 
nacional que tiende a reproducir las desigualdades sociales y políticas, y pro
pugnando un comportamiento internacional "responsable" que de hecho 
reproduce un orden económico y polírico de creciente dependencia. 
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Las dos corrientes de descentralización 
en América Latina I 

(1991) 

Introducción 

La descentralización. tanto como tema de las ciencias sociales como proce
so real de reorganización del Estado, está hoy presente en la agenda de to
dos los países de América Latina. Es un asunto que está presente, además, 
en el interior de corrientes político ideológicas y teóricas contrapuestas, de 
proyectos sociales divergentes. Desde el FMI, hasta propugnadores de bases 
anarquistas parecen coincidir en que hay que descentralizar el Estado. ¿Po
dría entonces decirse que hay un consenso acerca de la necesidad y OPOrtU

nidad de descentralizar los E~tados nacionales? ¿Es este un caso excepcional 
de realidad que se impone más allá de ideologías e intereses? ,0 es más hien 
un producro de la ideología anti-estatisra que caracteriza estos tiempos? 

En este artículo voy a sostener la resis C!~...9~~~J(:j~~t: haber consenso, 
existen dos grandes corrientes co ntrapuesras que propugn;~·-;Ig~·~~-cles"cen
rra1ización:·-q-ti~~·d;;;-; -s~s respectivas propuestas -·contenidos muy diversos, 

que pueden quedar ocultos detrás del profuso uso común de algunos rérmi
nos (descentralización, participación. local, eficiencia, etc.). Las denomina
ré la propuesta neoliberal y la propuesta democratizadora. 

Publicado en Coraggio, ].L., (1991) Ciudades sin Rumbo. Inv{'Jtigadón urbana 

y proyecto popular. Quito: SIAP-CIUDAD. 
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Los contenidos técnicos (ideológicos) 
de la descentralización 

Antes de pasar a exponer las dos corrientes, intentaré enunciar en términos 

lo más neutrales posibles los ejes centrales a lo largo de los cuales puede ca
racterizarse un proceso de descentralización del Estado. 

El diagnóstico 

En primer lugar, se parte de una situación caracterizada como de excesiva 
centralidad del Estado con respecto a la sociedad. Y esto ranto en términos 
reales de acumulación de recursos económicos, funciones administrativas y 
poder social -coercitivo o regulativo- como de las expectativas compartidas 

sobre su capacidad de resolver los más diversos problemas sociales (si hubie
ra voluntadpolítica para hacerlo). Asimismo, se señala. en el interior mismo 

del Estado, una excesiva centralidad de cierras instancias respecro al resto del 
aparato estatal (del poder ejecutivo respecto al legislativo, del gobierno na
cional respecto a los provinciales o locales, etc.). 

Como prueba del carácter excesivo de la centralización se utiliza prácti

camente un listado de los males que aquejan a la sociedad contemporánea, 

todas las ineficiencias, todo lo que no funciona, todas las expectativas (co

mo la del desarrollo) frustradas. No existe re"'plente una fundamentación 
analítica objetiva que permita determinar qué problema~ú;;';'ltad';d~qué 
aspecto o política concreta hi;tóric~~~;;te-aesprega~d;por un Estado con

creto. El Estado se convierte en un lugar abstracto donde están las causas de 

todo aquello. Por sobre todo, es notable la ausencia de un vínculo entre dis
cusiones a nivel filosófico 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 situación vienen a compensar, remediar o rectificar procesos de 

manera adecuada. En esta situación, es razonable la duda sobre elpapel jus
tificativo que tiene el discurso anri-esratal respecto a políricas que responden 

a intereses particulares o a proyectos no claramente explicitados. También se 

entiende así el carácter masivo y omnilateral de las políticas descentralizado

ras, sin precisión ni selección, en una aparente guerra sin cuartel contra el 
Estado históricamente conformado en nuestros paises y las fuerzas que lo 
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impulsaron (como el sindicalismo, las corrientes socialistas, el desarrollis
ruo, ciertas fracciones de la burguesía nacional). 

La descentralización como renersíán parcial de fa centralización 

A partir de esa caracterización, la descentralización vendría a modificar esta 
situación, pretendiendo revenir rápida y traurnáricarnenre los resultados del 
largo proceso histórico de centralización, mediante el traslado de recursos, 
atribuciones y poder en general, desde la cúspide del Estado hacia las bases 

del mismo o bien hacia la sociedad. Esro podría incluir, como posibilidades: 

El eje administrativo: la descentralización intra-esraral 

Consistente en la reducción (o inversión) de relaciones de subordinación y 

un correspondiente aumento de autonomías, mediante el traspaso de fun
clones, recursos, competencias, etc, sobre rodo 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-rnunici
pales. etc. Es notable que esta descentralización no incluye un traspaso de 
funciones del poder ejecutivo al legislativo. Por el contrario, estos procesos 
van acompañados de una concentración de poder en el Poder Ejecutivo, en
cargado de ejecutar, con o sin consenso, las políticas de desmantelamiento 
del apararo estatal. 

El argumento principal que se utiliza para fundamentar esta redistribu
ción (curiosamente también para justificar la concentración de poder en el 
nivel ejecutivo respecto al legislativo) es el de la eficiencia, presuntamente 
disminuida por una centralización excesiua, que aleja a los que toman las de
cisiones de los ámbitos y sujetos afectados por tales decisiones, socavando la 
racionalidad de las mismas o anulando la sensibilidad socialde los responsa
bles (obviamente podría argumentarse de igual manera para reducir los po
deres del Ejecutivo con el fin de imponer estos procesos brurales de descen
tralización). 

Un factor relevante a este respecto sería el alto costo de la información 
o bien la pérdida de información como producto de la centralización-aleja

miento. Es conocida la argumentación: < ¿quién conoce (no es lo mismo que 
decir: sufre) mejor los problemas y mecanismos que Jos involucrados direc
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(amente en ellos... ?'. Otro factor que se aduce es la especulación (nunca de
mostrada, pues bien puede afirmarse lo contrario) de que la excesiva centra
lización se manifiesta siempre en un crecimiento más que proporcional de 
la burocracia y los costos en general de funcionamiento del Estado (o en una 
más pobre calidad de sus servicios) y que, simétricamente, la descentraliza
ción permitiría prestar los mismos o mejores servicios y cumplir las mismas 
funciones a menor costo. 

Adicionalmente, es posible considerar que el control de los responsables 
de las funciones del Estado es más difícil en una estructura centralizada, por lo 
que laarbitrariedad, la corrupción, la ineficiencia misma, tendrían un caldo de 
cultivo más favorable en tales estructuras (otra especulación no demostrada), 
Se olvida en esta aseveración las características del ejercicio del poder loca! en 
épocas en que el Estado nacional no estaba aún plenamente conformado. 

Dentro de esto puede haber muchas variantes. Por ejemplo, el conteni
do de esta descentralización puede estar marcado por Una concepción que 
asimila poder con capacidad de decisión, o bien por una concepción más 
política del poder estaral. Asimismo, puede primar una concepción territo
rial o una visión funcional de la descentralización. 

El eje económico: la privatización y desregulación 

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

El argumento aquí es que el interés privado panicular (del capital pOt 
la ganancia, del usuario por un buen servicio) es un mejor motivador y 
orientador de la gestión que el interés público o general. Asimismo, se pro
pugna que las leyes naturales del mercado, la competencia, la acumulación, 
etc. operan mejor como mecanismos de (aurolregulacion que la regulación 
arbitraria externo desde el Estado, elque, en su función de árbitro o de men
tor del proceso nacional, ha multiplicado intervenciones, leyes y regulacio
nes en una maraña 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 sería el resultado de que el poder, guiado por 
ideologías dogmáticas o por intereses inconfesables. se ha convenido en cri
terio de verdad, dando lugar a intervenciones interesadas [usrificadas por un 
discurso sobre el interés común, pero que, vistas en términos de los objeti
vos aducidos, resultan irracionales. 

El principio natural, objetivo, del mercado, vendría así a instaurar un 
sano realismo en los procesos económicos y sociales y a liberar energías y ca
pacidades coartadas por la incertidumbre que rrae la arbitraria y omnipre
sente intervención estatal. Segün esta concepción, el ejercicio de la libertad 
en la lucha por el máximo logro de los inrereses particulares llevaría a que 
todos esténmejor. Esra problemática no es privativa de los defensoresdel ré
gimen del capital o de las virtudes de la infOrml1liddd. Incluso aparece en la 
tradición del pensamiento socialista como el problema de los incentivos ma
teriales vs. las incentivos morales o la conocida discusión (hoy definida por 
la Pcrezrroika) sobre el papel del mercado en una suciedad socialista. 

El eje político: la democratización 

Consiste en la reforma de los mecanismos de decisión política que predo
minan en la sociedad y sobre todo en la devoluci6n a la saciedad, de parte 
del poder polírico alienado, al Estado. Denrro de este eje hay amplio cam
po para propuestas formalistas -reducidas al funcionamiento más eficaz de 
la democracia represenrariva-, o para las que propugnan una democratiza
ción consistente en devolver al pueblo el poder que le es connatural, a tra
vés de su participación directa -corno trabajadores, usuarios, o ciudadanos
en procesos de decisión y control, en todas las instancias (nacional, provin
cial, local, en el interior de Ministerios, empresas, erc.) y de manera penna
nenre y no sólo en momentos de elecciones de representantes. 

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

Puede implicar que se desmonten algunas mecanismos colaterales a la 
concentración del poder polírico, como el monopolio pot parte de Jos parti
dos políticos de la representación social y el monopolio económico y político 
de los medios de comunicación social, reformando el sistema de estos .lpara
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[Os -democratización de los partidos políticos, formas de comunicación me
nos unilaterales y más dialógicas, etc-o 

En este eje, algunas concepciones de la democracia como gobierno di
recto, basado en la asamblea como tipo ideal de colectivo, asocian las posi
bilidades de la democracia con el ámbito territorial: así, lo local es más de
mocrático, porque elencuentro cara a cara de representantes y representados 
permite el control de sus actos, mientras que lo nacional es inalcanzable pa
ra la participación y profundiza la separación entre gobernantes y goberna
dos'. 

En rodo caso, es claro que dentro de este eje caben posiciones muy di
versas, más ampliamente divergentes que las que caben en los dos ejes ante
riores. Una de las razones actuales para tal divergencia es que las políticas de 

desceIl:~~~lg2-~ión-Yienen siendo }~uestas por_~º...P24~~.~statal_~~~__!!2_ se 
cuestiona a sí misrt}()"n lo que respecta a la legitimidad de raí proyecto, al 
punto que prácticament;s;-preteñde jllitífiGi.r-cuarqule~-~-;;dio político que 
sea utilizado por la bondad del fin perseguido. Por ello, generalmente vamos 
a encontrar una visión débil de la democratización política asociada al pro
yecto en marcha de privatización, desregulación y municipalización. 

El proyecto neoliberal de descentralización 

La fuerza fundamental que impulsa actualmente la descentralización en 
América Latina está inspirada por el proyecto neoliberal para el mundo. Sus 
agentes más visibles son, en nuestra región, el rondo Monetario Internacio
nal, el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, y directa
mente diversas instancias de la Administración y Agencias de Ayuda de los 
Estados Unidos de Norreamérica. Detrás de aquellos organismos interna
cionales están también otros gobiernos centrales, los que imponen sus polí
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� Bastaría con examinar los niveles de corrupción y burocratismo a nivel de los gobiernos locales, o 
investigar 105 mecanismos subjetivos que operan en esa relación de asamblea, aparenremente libre y 
casi siempre manipulada, o bien advenir el papel de las instirnciones nacionales en el afianzamiento 
y defensa de La democracia, para ver que no todo es blanco y negro en esta asociación entre calidad 
de La democracia y diámetro del rerrirono. 
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Este proyecto impone su ritmo y condiciona brutalmente las políticas 
nacionales, porque cuenta con la fuerza que da el poder condicionar crédi
tos o ayudas internacionales en una época de crisis y erosión de las escasas 
bases de autonomía y de estabilidad social de nuestros países y, más recien
temente, porque opera en el espacio de chantaje abierto por la deuda exrer
na que, aunque se la ha terminado por considerar impagable, es mantenida 
como espada de Damocles para imponer determinadas políticas de ajuste y 
de reforma del Esrado. 

Bajo la nomenclatura de los principios de la libertad, la descentraliza

cián, término que puede intercambiarse con el de desestatizacion. esconde 
un proyecto de gigantesca centralización capitalista del poder económico a 
escala mundial. y se ejecuta desde los Estados, apoyándose en las inrcrpre
taciones más centralista... del poder político (las mismas que se pretendería 
superar). 

Así, se usa arbitrariamente el poder estatal, sin consulta, sin participa
ción, patemalista o dictatorialmente, para imponer a la sociedad una llama
da liberación del Estado. En todo caso, los remedos de consulta a la ciuda
danla que constituyen las elecciones o, eventualmente, los plebiscitos, han 
perdido toda posibilidad de ser considerados democráticos en el contexto de 
un sistema de manipulación de la opinión pública, que posiblemente ha Ile
gado a su mayot grado de centralización en la historia de nuestras socieda
des'. 

Curiosamente, eldiscurso populista y el basista. que atribuyen (al menos 
formalmcnre) al pueblo una sabiduría natural; e idealizan la cultura popu
lar, contribuyen a dejar sin cuestionar el ejercicio de esas elecciones. restrin
gidas a la elección entre imágenes 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 
politices de ajuste. 

j� Es evidente que mie-ntras ciertas reformas de sentidu .acíal han tenido que p;LI •ar por penosos 
procesos de rejonna constitucional, las reformas estructurales. que afectan todas las relaciones y los 
modos de convivencia social de n;;mera l>rural,-'~~"';"plernenie se implcmenran por la vía de las 
pollricas estatales. Nuestras constirucjcnes. pre-semes desde la conformación liberal de nuestros 
estados nac-ionales, se erigen así en vigilantes del nuevo liberalismo y su proyecto. Y los ejércitos en 
el brazo armado de ese proyecto, como gar-Jntes úkimos del poder de sectores minoritarios 
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La paradoja se resuelve cuando advertimos que lo que está en juego no 

es la existencia o la magnitud del Estado, sino sus funciones, sus poderes vis 
a visla sociedad. Reducción sobre todo de las políticas sociales, que equiva
le directamente a una reducción del salario social que viene a sumarse a la 

del salario monetario o, más profundamente, a reducir la capacidad -peno

samente ganada por las luchas democrátlcas- de que una instancia represen
tativa del inrerés social modere. regule los efectos sociales de pauperizaeión, 

de exclusión, resultantes de los mecanismos salvajes del mercado implemen
tados en contextos de subdesarrollo y dependencia, donde las condiciones 
teóricas para que produzcan elprevisto bienestar social están claramente au

sentes. 
Otra aparente paradoja es que se nos aplica una teoría y unas recetas 

presentadas con visos de universalidad, pero realmente pensadas para noso

tros, pues los Esrados de los paises centrales no cumplen las premisas de su 

propuesta: intervienen, protegen, prohíben, ejecutan en calidades y cantida
des que a nosotros nos estarían prohibidas en aras del realismo, que final

mente se reduce a aceptar nuestra condición de periferia empobrecida y de

pendienre. 
¿Cómo combina o interpreta este ptoyecto neoliberal los ejes de la des

centralización? Priman los ejes administrativo y económico, y una determi

nada interpretación de los mismos, que apunta a una reducción de las fun

ciones sociales que pretendían garantizar la satisfacción elemental de las ne
cesidades de las mayorfas y la defensa de sus derechos humanos, y de las fun

ciones regulativas destinadas a generar un espacio nacional con relativa au
tonomía de las fuerzas del mercado mundial, donde pudiera desarrollarse no 

sólo la pequeña y mediana industria, sino algo parecido a un capitalismo na

cional. 
La apertuta de la economía propuesta implica entrar en el juego de la 

competencia internacional, de tal manera que se enfrenten, de iguala igua~ 

los informales y capitalistas autóctonos, los trabajadores -inorgánicos y 
compitiendo entre sí por un salario elemenral-, con unos pocos cientos de 

trasnacionales apoyadas pOt los Ocho Grandes podetes políricos nacionales 

centrales y su aparato internacionalista de organismos de crédito y control 
de la economía. 

Las elites políticas locales, empobrecidas teórica e ideológicamente, ha
biendo renunciado a roda pretensión de proyecto nacional(anatemizado por 
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el neoliberalisrno), se convienen en rrisres mediadores, ejecutores autóctonos 

de [as políticas centrales. Se trata, entonces, de un cambio de calidad de las 
políricas estatales y de un descarado traspaso de recursos públicos' al mejor 
pOStOt capitalista (si es rrasnacional, mejor), del Estado COltUpto al capital 
que lo corrompe. Se trata también de una reducción drástica de! empleo pú
blico -supernumerario o adscrito a las funciones que de acscentralizan-: que 
viene a sumarse al desempleo o subempleo crecientes, sin que esto sea com
pensado por ningún Jeguro dedesempleo o políticas sociales (que justamente 
se están desmantelando), con lo que no debe extrañar que reaparezcan las 
viejas formas de la beneficencia pública de origen privado, La eficiencia que, 
efectivamente, informa esta propuesta es la eficiencia del capital más con
centrado, y su capacidad de acumular, directa o indirectamente, sin referen
cia a la posible eficiencia en la sarisfacción de las necesidades básicas de los 
ciudadanos o en la defensa de los derechos humanos. 

El eje administrativo juega como gran justificador del económico: se 
privilegia el nivel local del Estado (municipio, provincia) y se apoya su ca
pacidad de administrar y gestion;,u servicios; se propugnan fórmulas de jus
tificación de proyectos de inversión donde la recuperación y la ausencia de 
subsidio son la norma. Esto curre en el conrexro real de una reducción más 
que de un trasoasamiento de recursos de un nivel de! Estado a otro. Implica 
también una limpieza del sector público 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 democratización en esta propues
ta? Ya lo dicho anticipa nuestro juicio: para implementar este brutal proyec
to de concentración del poder económico a escala nacional e internacional. 
en nombre de la descentralización y el localismo, es necesaria también una 
brutal concentración de poder político represivo en el Estado que dirige la 
transición. Nada más disfuncional que ponet en marcha procesos de aurén

rica devolución de la soberanía a los ciudadanos, a las mayorías, pues son 
quienes sufrirán inmediatamente los efectos de estas políticas. 

Los cienrisras sociales han venido reflejando esto bajo las usuales formas 
de ocultamiento. Se plantea el tema de la gobernabiliddd, expresión teórica 
de la imposibilidad de ejecutar estos programas a través de procesos partici
pativos y democráticos. Pues se anticipa que una apertura democrática pro

4 Equivalente en cali,bd pero mayor en cantidad a la nacicnalieaaon de la deuda externa privada. 
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funda, en un momento de crisis de los modos de vida más elementales, só
lo provocaría una explosión de demandas que haría inmanejable la produc
ción de consensos, que exacerbaría la confrontación social. Efectivamente. 
si el modelo reioindicacionista de expresión y gestión estatal de las deman
das sociales es proyectado. arroja predicciones pavorosas. 

¿Cómo abrir espacios pata las demandas sociales cuando el proyecto 
neoliberal programa precisamente la masiva exclusión incluso de lo que ya 
se creía adquirido como modo de vida? Las tibias propuestas de la concer
tación como mecanismo de producción 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 ambientepara los inversores ca
pitalistas, única alternativa pensable para no perder el tren de la nueva revo
lución tecnológica. 

¿Cómo se vincula este proyecto, desde su misma estrategia, con el de
mocrarieadort Ubicándolo y refuncionalizándolo como recurso ideológico, 
como cortina de humo para el avance de la privatización y la redefinición 
de estructuras sociales, políticas, culturales. Como falso horizonte de expec
tativas para la vida cotidiana, sin otra trascendencia que la mera duración, 
que la supervivencia y, a lo sumo, una resistencia por la vía de la exclusión 
consolidada y legitimada como nuevos valores de lo humano. Se gana asi un 
tiempo políticamente precioso para el proyecto neoliberal, a travésde la am
bigüedad resultante de la confusión entre ambos discursos, entre valores y 
objetivos disimiles. Por eso ramhién la necesidad de luchar por aclarar el 
sentido de la descentralización. 

El proyecto democratizador de descenrralizaeión 

Este proyocw se caracteriza por asumir Jos (fes ejes de la descentralización, 
promoviendo sus propias acciones, pero sobre todo disputando el sentido a 
las acciones de descentralización que promueven las fuerzas neoliberales. Es 
una alternativa superior a la defensa del pasado reciente, a la defensa cerra
da de la ilusión 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, mienrras el proyecto neoliberal jerarquiza su propuesta desde el 
eje económico de la privatización y desregulación, el proyecto democratiza
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dordcbc articular su propuesta centrándola en el eje político, planteando una 
redefinición cxpllcira del Estado y sus funciones, su reforma profunda pero 
también una profunda reforma de la sociedad política y una lucha en el te
rreno de los valores dentro del mismo campo popular. Esro implica poner al 
clientclisrno en la mira, luchando en el propio campo popular ~o~;·t~;-~-li~·
perarivo "de-Ia--nec.esTéGd inmediata y la mercanrilización de la política. El 
efectivo ejercicio de la soberanía popular, la defensa de los derechos huma
nos privilegiando el derecho a la vida y a la aurodererminación, elcontrol del 
Estado combinando las instituciones de la democracia representativa con for
mas más directas de parricipaci6n y gesri6n, la pluralidad de canales de re
presentación social que superen el reivindicacionismo, son otras tantas tareas 
de 10 que sólo puede calificarse como una lucha cultural. 

En cuanto a los ejes administrativo y económico, el proyecto demacra

rizador apues[a a la descentralización territorial del Estado, confiando en 
que la multiplicación de escenas de gesriónlocal abren un terreno favorable 
para la lucha cultural. En esto, debe combatir sus propias tendencias a la 
idealización de un determinado ámbito (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 más, en que las vidas 
cotidianas de los habitantes periféricos están cada vez más determinadas por 
el impacto sorpresivo de fuerzas que se ocultan tras el supuesto naturalismo 
de la crisis, proponer que nuestras sociedades se retiren a lo local como ám
bito de gestión popular, de democracia, de experimentación y reflexión, es 
poco menos que una trampa. Lo demuestra elque la descentralización, pen
sada como traspaso de la gestión de los servicios estatales a los usuarios 10
cales, es una ba~~~~a d~s organi5.-~.~.5nt~~cio~_~sco~~~~d~~_?-rgo
biemos de países centrales, siendo su contenido la legitimación de la rieses
tatización y privatización en la periferia, a la vez que sentar las bases para 
una creciente diferenciación en las condiciones de vida, eliminando meca
nismos de compensación, en aras de "que cada cual pague por lo que reci
be", que equivale al slogan, menos popular: "que cada cual reciba aquello 
por lo que pueda pagar" (a los precios internacionales fijados por el poder 
del capital monopólico y sus gobiernos). 

Una de la formas en que el proyecro democratizador puede dispurar el 
sentido de la descentralización a las acciones descentralizadora es incorpo
rando la dimensión de autogestión a escalas que permitan mantener una 
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adecuada visión y práctica respecto al todo. AsI, por ejemplo, se puede plan
tear Ja descentralización como mecanismo de participación y de control del 
poder Estatal, a través de empresas nacionales o macro- regionales de coge~ 

tión 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 diseñarse políticas que atiendan a los in

tereses paniculares locales en el contexto de las fuerzas mundiales. 
Del mismo modo, cuando las fuerzas neoliberales imponen la privatiza

ción de empresas estatales, el proyecro democratizador puede luchar por su 
traspaso a la modalidad de autogestión o al colectivo de trabajadores o a una 
combinación de ambos, evitando su rifa al gran capital. Se trata, encorrees, 

de aceptar la fuerza de la rnorivación por el interés panicular, pero no en 
nombre de la ganancia, sino de la calidad de los servicios básicos recibidos 
y de la equidad en su distribución. Se trata de oponerse a la tesis de las vir
rudes de la competencia salvaje y desigual, afianzando y probando la efica
cia de mecanismos solidarios alternativos. Se trata de no dar al automatis

mo del mercado la capacidad de decidirnuestras condiciones de vida, sino 
de reafirmar la responsabilidad humana por la dirección de la sociedad. 

En lo que hace a la cuestión de la gobernabilidad, el proyecro demacra

rizador debe impulsar, sin ambigüedades, la participación exrendida de la 
población en la discusión y resolución de los problemas nacionales, secto
riales y regionales, como encuentro del conocimiento de los límites objeti

vos con la expresión abierta de necesidades cuyo ocultamiento oporrunisra 
sólo puede conducir a una degradación adicional de la política, y en gene
ral de lo humano. Por difícil que sea gobernar en crisis, un proyecto de 
orientación efectivamente popular debe estar dispuesto a encarar el desafío 

cotidiano de dirigentes dispuestos a dar la cara al pueblo. 
Desconfiar de la capacidad del pueblo para avanzar en la comprensión 

de los límites objetivos, y para superar la tendencia a luchar únicamente por 
alcanzar ciertas reivindicaciones, y superar la rnercantilización de la política, 

equivale a renunciar a la demacrada efectiva, en condiciones de crisis y sub

desarrollo. Aquí, evidentemente, es necesario un tipo de cuadros dirigentes 

medios que se mantengan arraigados en sus bases. y que sean ejemplares'. 
Se rrara de una lucha culrural prolongada, desde rodas los niveles e instan

5 En esto haymucho que aprender del estilode trabajo de 1a5 Comunidades Eclesiales de Base. 
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cias sociales y estatales accesibles, orientada hacia una hegemonía popular 
capaz de administrar democráticamente o de plantear alternativas para 50

btellevar la crisis, ya la vez ir perfilando formas alternativas de organizar la 
convivencia social. 

Los desafíos que enfrenta el proyecto democratizador 

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

En este propósito, las fuerzas que impulsan esta variante de la descen
tralización deben moverse dentro de una serie de contradicciones que vaya 
plantear muy sucintamente. 

Eficacia inmediata VJ. participacián 

La participación de las mayorías como clave para una descentralización de
mocrattzador es muchas veces una expresión de deseos que dista de tomar 
formas concretas. A esto se agrega la presión de la ideología eficienrisra que 
apunta a resolver correctamente los problemas más evidentes de manera in

mediata, antes que abrir un amplio espectro de demandas como resnlrado 
de la participación de las mayorías ignoradas en las decisiones. Esta falsa dis
yuntiva es apuntalada por diversas tradiciones de carácter vertical dentro de 
las mismas organizaciones del campo popular. 

Se nata de ir trazando ritmos y ámbitos adecuados para institucionali
zar la parricipacióu, que no sólo garanticen la expresión de los deseos de las 
mayorías y su presencia en el proceso de decisión, sino que también preser
ven o aumenten los niveles de racionalidad en las decisiones. En tal sentido. 
es necesario articular ámbitos territoriales y sectoriales diversos: barrio-asen
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[amiento, ciudad-comarca, reglOn, nacion, subsistemas de relaciones de 
producción y circulación, etc., sin asignar virtudes especiales a ninguno (co
mo el ya mentado caso del Municipio). 

Esto permite no sólo que las decisiones se ajusten a la naturaleza objeti
va de los procesos y relaciones en los que se interviene (carácter regional del 

abastecimiento de agua a la ciudad, carácrer barrial de cienos equipamien
toS deportivos, carácter urbano-regional del transporte de pasajeros, carácter 
pluri-urbano de la gestión del medio ambiente, carácter nacional de las po
líticas salariales o de las políticas que discriminan a la mujer, carácter sub-sis

témico del abastecimiento de productos de primera necesidad, erc.), sino 
que se puedan expresar sin exclusión las múltiples identidades del pueblo. 

Se trata, asimismo, de no reducir la participación a un proceso de en
cuentro, diálogo y decisión consensual (de por sí fundamental), sino de ver

la como una fuente~~~n-,,-raciónde recursos. La usual ideología de que to

do cambio requiere de una o~r1a,que a su vez requiere recur
sos monetarios, debe complementarse o cobrar forma Con la realización de 
acciones y obras directas a partir del trabajo colectivo, no mediado mercan
tilmente (tareas de saneamiento, seguridad, educación, vivienda y equipa
miento, etc.), o con acciones reguladoras del funcionamiento o uso de re
cursos (cambiar los horarios en los hospitales o escuelas antes que edificar 
Otros adicionales, regular el uso del espado vial para la recreación, modifi
car los comportamientos en lo relativo al saneamiento, etc. erc.). 

Podría decirse que esto es 10 que, espontáneamente, vienen haciendo los 
sectores populares, y que se reconoce bajo el título de las estrategias de super
vivencia o la informalidad, etc., o, incluso, que es lo que proponen los orga
nismos internacionales. Sin embargo, aquí nos referimos a que esas acciones, 
generalmente individuales e individualistas y no reflexionadas, sean explici

tadas como un programa de acción posible colectivamente pensado y orien
tado, y evaluado no sólo por sus resultados más evidentes -como la resolu
ción de una carencia sentida- o por el ahorro de recursos al Estado, sino tam
bién por sus efectos organizarivos, ideológicos y políticos en un proyecto so
cial popular. 
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Globalidad 115. particularidad 

Superar el espíritu reiuindicacianista -anre el Estado como aparato ajeno
que tauro se ha desarrollado en estas últimas décadas, implica no sólo 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 espíritu estatal y a prácticas con
cretas de aurogohiemo, imprescindibles para el afianzarniento del proyecto 
democratizador. 

Implica, también, rec~ocer que una capacidad de decisión ~acta, 

despojada del conocimiento tecnológico (en el sentido más amplio), que pero 
mira plantear alternativas viables, llevaría 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 super:dn incluso el nivel 
corporativo- para lograr efectividad, suponen una dimensión claramente 
política del proceso de participación. 

Ese espíritu estatal supone superar el nivel del interés panicular inme
diato, y hacerse cargo de los problemas de la sociedad, en 5U conjunto. co
rno marco en el cual esos problema... particulares pueden resolverse de for
ma estructural. Conformar ese espíritu requiere una actividad educativa y 
auto-educativa explícita, condición para alcanzar la comprensión de los pro
cesos que reproducen la problemática social. En esto, organizaciones no gu
bernamentales, partidos políticos, organizaciones sociales, y aquellas instan
cias del Estado accesible ... deben conjugar esfuerzos conducentes a la consti
tución de una ciudadanía crecienrcmente ilustrada y reflexiva. 

Peto, sobre todo. se trata de lograr una eficacia en las acciones que con
valide las nuevas instituciones de participación, requisito esencial para que 
la democratización sea un proceso crecientemenre auto-sostenido desde sus 
bases, y no dependa de la iniciativa recurrente de líderes. Así, acceder a la 
globalidad no se reduce a agregarse para auto-reconocerse y lograr un efec
to de masas en la reclamación al Estado o a terceros, sino que implica cons
rruir la capacidad de convocar a los agentes y a representantes de orros in
tereses que están en cornplernenrariedad o contraposición con los de las ma
YOl'Í<.lS, para desarrollar una política democrática en el interior de ese en
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cuenrro (por ejemplo, propugnar un consejo de transporte urbano que in
cluya a los transportistas privados, a la policía de tránsito, a la industria de 
fabricación y reparación de vehículos, a las autoridades municipales, etc. y 
no sólo a los usuarios como tales; incluso, implica convocar a diversas iden
tidades populares que tienen demandas específicas por esos servicios: niños 
en edad escolar, j6venes, rercera edad, mujeres, obreros, profesionales, etc.), 

Un resultado que se espera de estas prácticas sería que, a través de la in
teracción y mutuo reconocimiento, las diversas entidades vayan arriculán
dose en un sujeto popular complejo, antes que definir pOt la posici6n es
tructural o pOt la correlación actual de fuerzas, cuál identidad debe ser la 
central o subordinar a la.'; otras. Esto implica que los problema.'; de la clase 
obrera puedan ser asumidos no sólo por los sindicatos, sino también pOt las 
organizaciones barriales o de mujeres o de jóvenes, en lo que ellos. efectiva
mente, representan de la cuestión obrera, o que la problemática del 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 articulación política de lógicas diversas 

Las condiciones de realización de un proyecto democratizadorde descentra
lización serán siempre particulares para cada coyuntura pero, en todo caso, 
podemos adelantar que. difícilmente, se tratará de un proyecto que se im
pulsa simultánea y coordinadamente desde todas la.'; instancia.'; de la socie
dad y el EStado. Lo usual sed que se palla de posiciones ganada.'; en algu
nos municipios, y/o desde grupos de presión social, o desde algún ministe
rio nacional, y/o desde algún panido político, etc., o desde alguna combi
nación específica de instancias, y de lo que se trata es de ir ampliando eles
pacio para una nueva institucionalización. De hecho, es de esperar que des
de esas posiciones deba enfrentarse el embare del ptoyecto neoliberal, insta
lado en otras posiciones más altas. 

El asunto aquí es que cada posición conlleva una lógica institucional he
redada -que se manifiesta, por ejemplo, en las pauta.'; que tigen los compor
ramiencos de sus agentes- que no siempre se subordina al proyecto de des
centralización, y se requiere de una estrategia política más abarcadora para 
articular las formas concretas de descentralización con tales Lógicas. Por 
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ejemplo, un posible escenario seria el siguienre: se ha ganado el gobierno 
municipal de la ciudad capiral en base a una campaña centrada en la des
cenrralización y la participación local, mientras que a nivel nacional se ins
rala al mismo tiempo un gobierno que cenrró su campaña en el realismo y 
que asume como proyecro central la desestarización asociada a las políticas 
del ajuste. 

La población de la ciudad estará, entonces, sometida a políticas contra
puesras, las políticas económicas del ajuste y la manipulación político-ideo
lógica, que vendrán del nivel nacional, y las políticas democratizadoras, par
ricipativas. peto con escasos recursos económicos, que vendrán del nivel 10
cal. A la vez, los mecanismos de representación política y de representación 
social estarán sometidos a tensiones por este doble escenario. ¿Podrá seguir 
primando la lucha por las reivindicaciones ante el Estado nacional, para 
mantener una línea política de oposición al proyecTO neoliberal, a la vez que 
se 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 político-so
ciedad, propugnador de la autonomía de las organizaciones respecto al Esta
do en general. o que ha tendido a ver a las organizaciones sociales como co
rreas de transmisión de las directivas partidarias en el terreno social, o que 
ha hecho del clicnrelisrno un modo de vinculación con el sisrema político y 

el Estado, y esas lógicas implican un comportamiento y unas expectativas 
estructuradas difíciles de modificar, 

Desde la perspectiva de los partidos políticos que ganaron el gobierno 
local, la tensión enrre gobernar responsablemenre a escala local y ver esta SJ
ruación como recurso que genera clientela para acceder al gobierno nacio
nal en futuras elecciones, no siempre es fácil de resolver. Por 10 pronto, sue
le haber contradicciones de intereses entre la sociedad local, su región cir
cundante y el resto del país, que serán exploradas ideológicamente por arras 
fuerzas. ¿Cómo afirmar la identidad local y a la vez la nacional? ¿Cómo con
jugar una estrategia global de competencia política por el poder estatal con 
los requerimientos de la consolidación del poder Jacal? ¿Cómo moverse en 
eJ juego de alianzas y oposiciones en esos dos espacios sirrn.lrarreamenre? 

Estas rensiones pueden bien manifestarse en el inrerior del o de los par
ridos triunfantes a nivel Iocal. desatar pugnas por el liderazgo político a ni
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ve! nacional y el local, etc. De hecho, se dará la tendencia a sustraer al par
tido o partidos los mejores cuadros para ubicarlos en puestos de confianza, 
de administración de! estado local, con el posible efecto de que hasta las 
próximas elecciones no reaparecerá el pensamiento estratégico, al centrarse 
en la administración y la vinculación con la sociedad local y sus organiza

crones. 
Otra tensión predecible es la que se da entre las propuestas de reforma 

del Estado local, propugnadas durante la compaña electoral, y el necesario 
realismo, que se enfrentan ahora a una visión mucho más concreta del Es
tado. Reforma administrativa, eficiencia en la prestación de servicios. otra re
lación entre los funcionarios públicos y los ciudadanos-usuarios, implican, 

seguramente, afectar los intereses inmediatos de los trabajadores del munici

pio, que incluso pueden tener organizaciones asociadas políticamente a los 
partidos triunfantes. ¿Cómo lograr que la definición de los intereses de los 
trabajadores municipales se vuelva coherente con estos cambios instituciona

les esenciales para el avance del proyecto de descentralización democratizado
ra' Sin duda, que pueden diseñarse políricas que restituyan la dignidad del 
cargo público, que reintroduzcan la responsabilidad administrativa, que con
juguen el desarrollo profesional con los requerimienros de la modernización 

administrativa, pero esto requiere reconocer la existencia de lógicas que en lo 
inmediato aparecen como contrapuestas, y adquirir una visión dinámica del 

proceso de transformación. 

Por otra parte, gobernar para la sociedad en su conjunto implica hacer
se cargo de la limitada represenrarividad de las organizaciones sociales y po

líricas, y dar cabida a múltiples formas de agregación social (desde las reli
giosas has'a las deportivas, desde las más formales hasta las informales), Se 
trata de gobernar para todos los ciudadanos, cuya mayoría no pertenece ni 
se siente representada por las organizaciones más salientes. Esta cuestión po

ne sobre el rapete otro problema del campo popular: la democratización in
terna de las mismas organizaciones sociales y políticas. La tentación de im

pulsar la organización desde el Estado, reafirmando ahora, con un proyecto 

popular, la necesaria mediación a través de alguna organización reconocida, 

para tener voz y voto, fácilmenre conduce a reforzar las dirigeneias preexis
tentes o a fundar otras nuevas desde arriba. 

Otra tensión fundamemal, que abarca algunas de las ya expresadas, es 
la que se da entre una lógica estatal o estatalista; propia de la posición en el 
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Estado o en los partidos políticos, y una lógica más centrada en los proce
sos sociales. ¿Cómo con jugar la lógica que se deriva de la insritucionalidad 
estatal heredada, encarnada, además, en comportamientos de funcionarios 
y público en general, con una lógica más centrada en la sociedad y en la au
tonomía de sus organizaciones respecto al aparato estatal? Sin duda que hay 
mucho para hacer desde el interior del mismo Estado para democratizado, 
generando procesos de participación inrra-esratal, de confrontación de sus 
funcionarios responsables con el pueblo, de afirmación de un diálogo no 
manipulador entre sociedad y Estado, etc. todo lo cual también insiste en 
la relevante dimensión pedagógica y comunicativa de un proceso de demo
cratización", 

Sincronización de tiempos 

Una situación recurrente se da cuando se encara el gobierno local y se em
prende un proyecto de descentralización: los tiempos técnico, social y poli
rico no coinciden. Así, el tiempo técnico se manifiesta en la necesidad de 
realizar estudios para fundamentar decisiones, o en los períodos de madura-
ción de los proyectos, sea para construir su viabilidad financiera y técnica o 
para obtener los resultados materiales de su implementación. El tiempo so
cial, en cambio, marca un ritmo de urgencias por carencias acumuladas, por 
expectativas alentadas por la competencia electoral, invita al pragmatismo: 
identificación de problemas y planeamiento de acciones inmediatas ten
dientes a encararlos. El tiempo político, en lo que hace a 10 partidario, está 
orientado por los calendarios electorales e invita al oportunismo, y a la cons
trucción de alianzas que permitan ejecutar, al menos, pane de las políticas 
prorneridas. 

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

6� Esto no se reduce a que de ramo en tamo los dirígcnres máximos del gobierno local enfrenten la 
crhica popular el) asambleas y prometan corregir y vigilar el comportamiento de empleados y tun
cionarlos. Es necesario ;]1 me-nos tres panes en estas reuniones: dirigentes polltico-admiuistrarivos 
responsables. funcionarios que están en contacto directo con el público en sus actividades, y repre
scutanrcs de ese público. 

7� En 01[<1 dimensión más profunda de 10 prúitico, referida a los tiempos de una transformación es
tructural, de creación de condiciones permanente.s superiores para [a vida social, se pueden tender 
a confundir los horizourcs utópicos con los ritmos de lo posible. 
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un proceso pluralisra, creando espacios para que se desarrollen múlriples ini

ciativas, de desplieguen diversas posiciones y se jueguen proyectos panicu
lares contrapuestos, para, en esas circunstancias relativamente impredeci
bles, ir construyendo consensos dinámicos. institucionalizando sobre la 
marcha, creando nueva conciencia sobre la eficacia de la democratización 

para la regulación de la vida social y la resolución de problemas. 

El punto departida 

El proyecto de descentralización dernocratizadora se plantea en una coyuntu

ra generalizada de crisis económica (cuenta con escasos recursos, la población 

aparece más centrada en sobrevivir individualmente que en disputar espacios 
de panicipación), de crisis de paradigmas (el del desarrollo conducido por el 
Estado, las expectativas de ascenso social, etc.), de pérdida de legitimidad del 
sistema político y avance del cinismo y la metcanrilización en materia políti

ca (desarrollo de! clienrelismo), de pérdida del semido trascendente de la vi
da social (refugio en la vida cotidiana, en el pragmatismo inmediarisra). 

Esto puede ser visto como un momento altamente desfavorable para 
promover la descentralización dcmocratiradora. Sin embargo, puede tam

bién ser visto como todo lo contrario. De hecho, las fuerzas que impulsan 
la tendencia a la descentralización están ahora más fuertes que nunca, claro 

que comandadas por el proyecto neoliberal, y entre otras cosas eso implica 

que -demro de la crisis de recursos- hay fondos y ayudas disponibles para 
impulsar procesos concretos de descentralización (aunque resta luchar por 
el sentido de las acciones concretas). 

La nueva base de valores mencionada debe, asimismo, ser vista como un 

puma de partida que no debe ser negado afirmando los valores anteriores, 
sino que debe ser transformado, encontrando una nueva articulación entre 
el sentido común y el conocimiento científico (esto implica una nueva ma

nera de hacer ciencia, ni academicista ni idealizadora del saber popular). 
Por lo demás, e! proyecro neoliberal confía tanro en su fuerza que ex

pondrá muy claramente su imposibilidad de resolver los problemas sociales 
y de propiciar un mejor cumplimiento de los derechos humanos. De algu
na manera, e! shock brutal que han experimenrado las viejas seguridades y 
expectativas es propicio también para plantear nuevos valores, para impul

sar nuevas prácticas. 
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De lo que se trata, en suma, es de emprender un proceso de rransfor
mación cultural, de creación 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 crítica y un impulso de reforma fuerte de formas administrati
vas, políticas, corporativas y de la vida cotidiana misma. 





La propuesta descentralizadora: 
límites y posibilidades! 
(1994) 

El tema propuesto para esta sesión- se refiere a los procesos de descenrrali
zación como instrumento para la democratización de la sociedad en el ám
bito local. Se trata, entonces, de pensar la descentralización desde la pers
pectiva de su instrumentación, no como un objetivo en sí mismo. Por lo 
tanto, se hace necesario aclarar cuál es el sentido de descentralizar. Es irn

portanre dejar sentado esto porque hoy en día coexisren proyectos y proce
sos de descentralización que se inspiran en motivos o en sentidos distintos, 
aunque todos usan el mismo término, 

Si el sentido es democratizar la sociedad, no estamos hablando aquí de 
una descentralización cuyo objetivo central sea reducir el Estadoper se, yen 
consecuencia traspasar poder de la clase política y sus bases sociales a los 
grupos económicos más poderosos. No estamos hablando tampoco de una 
descentralización dirigida a aumentar la eficiencia per se, o sea, una descen
tralización cuyo principal objetivo sea bajar los cosros de los servicios públi
cos. Pero no esraríamos tampoco hablando de una descentralización -por lo 
menos no en esta scsión- dedicada a la democratización del poder político. 
Plantear como objetivo la democratización de la sociedad nos llevaría a inte

rrogarnos sobre las posibilidades y límites de la descentralización para redis
tribuir efpodersocial, económico} culturalen /'1 sociedad Sin embargo, en la 

Versión revisada de la ponencia presentada en las "Jornadas de descentralización y participación 
ciudadana", organizadas pnr la Intendencia Municipal de Montevideo. la Agencia Española de 
Cooperación [nremacirma] y la Comunidad Autónoma de Madrid, en Montevideo, 9-10 de mayo 
de 1994 

"Descenrraíización y democratización de la sociedad". 2 
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práctica será imposible separar esas tareas de las de una profunda transfor
mación política. 

El discurso sobre la descentralización 

Cualquier discusión sobre la descentralización se hace hoy sobre un trasfon
do. Hay una especie de diagnóstico compartido, una especie de punto de 
partida implícito del cual ya casi no se habla. Todo el mundo sabe que esta
mos alejándonos de un Estado centralizado, es más, de un Estado centrali
zador. y pocos querrían hoy defender la propuesta de volver a ese Estado del 
pasado reciente, sobre todo porque es todavía difícil separar las estructuras 
estatales del uso que de ellas se hizo bajo las dictaduras. 

Sin embargo, habría que recordar que ese Estado es el que se constitu
yó junto con nuestra identidad nacional, con el desarrollo de la ciudadanía 
y la institucionalidad democrática, con el establecimiento de un estado de 
derecho que permitió o que fue cristalizando las pequeñas y grandes con
quistas sociales y políticas de las mayorías en nuestras sociedades, que fue el 
lugar desde el cual o para el cual se proyectaron las propuestas nacionales de 
desarrollo autónomo 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 constituyó junto también con la escena política nacional 
y, por lo tanto, junto con los actores políticos nacionales. Implicó, enton
ces, una forma de agregación, una forma de unificación parcial, hasta cons
tituir actores colectivos para la defensa de intereses sectoriales corporativos, 
de clase e ideológicos. Yesos 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 discusión sobre la democracia y el Estado que acompañó ese pro
ceso, jugó un papel muy importante el tema de la representaciárr El carác
ter democrático de ese Estado iba a estar en buena medida marcado por el 
carácter de la representación, de las relaciones entre las bases de esos colee

3� Sobre esto puede verse: Coraggio, José Luis. 1993. Comunicacióny representación popular:El caso de 
la Revolución Sandinista. Quito: Ponencias de Fronesis, N° 9. 
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uvas y sus voceros o actrvrstas, De hecho. emergió una clase de políticos 
profesionales, profesionales en la representación de disrinros sectores socia
les o económicos, en la interpretación/manipulación de los deseos de los 
ciudadanos, en la interpretación del momento histórico y, eventualmente, 
profesionales del arte de administrar y gestionar los recursos públicos. y esa 

representación se dio de manera centralizada: eran fundamentalmente fuer
zas, partidos, movimientos de orden nacional los que actuaban en este jue
go de la representación y lucha por el poder. 

Por razones históricas o por razones de eficacia de ese sistema de repre
sentación, se dio una objetivación de las relaciones, una burocrarización y 

una institucionalización de mecanismos, los que tomaron vida propia e im
pusieron sn lógica a los acto tes. Tal fue el caso del mecanismo electoral. de 
la competencia por el electorado, cuyas reglas del juego debieron ser asumi
da.s por cualquier fuerza que quisiera sostenerse en el poder estatal, y eso in
fluyó sobre sus proyectos y posibilidades de trascender la coyuntura una vez 
en el Gobierno. 

Esto llevó a una autonornización, a una separación de Jos represenran
tes respeno a sus representados, y a la pérdida de responsabilidad de los fun
cionarios públicos con respecto a los ciudadanos o a los usuarios servidos. 
Todo esto fue correctamente visto corno un problema para la democracia. 
La nueva clase de profesionales de la política, al controlar los recurso"," espe
cíficos requeridos pata acceder al Estado Nacional, se convinieron en otra 
fuente de poder)' de dominio. Entre otras cosas, pudieron usar ese poder 
para. usar recursos públicos en alimentar la misma maquinaria burocrática o 
en hacer transacciones con grupos económicos o sectores sociales, como 
pane de los mecanismos de reproducción del poder. 

A la vez, el discurso del poder homogeneizó forzadamenre a la sociedad 
bajo la figura de la ciudadanía, debilitando o deslegirimando identidades, 
energías y motivaciones fundadas en lo panicular concreto, y reduciendo la 
participación de las mayorías en la cosa pública al requisito mínimo de las 
formas democráticas: la emisión del varo. 

Este diagnóstico está implíciro en muchas de las propuestas de descen
tralización. Y ésra -fundamenralrnenre la descentralización al interior del 
Estado- aparece como una panacea pata resolver la mayoría de estos proble
mas, Esa descentralización, 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
rácter muy territorial) está presente en las discusiones de la reforma del Es
tado en toda América Latina. 

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

Esta propuesta supone, sin embargo, algún grado de centralización, no 
es una propuesta de dispersión total. Para comenzar, se establecen niveles lo
cales del Estado y del sistema político. Pero en el discurso se enfatiza tam
bién la importancia de la articulación horizontalde y entre las diversas co
munidades, sin mediación estatal. Esa propuesta da importancia, entonces, 
tanto a la articulación horizontal como a la multiplicación (y acercamiento 
a las bases) de los puntos de centralización. El carácter predominante -de 
reforma intra-estatal o de fortalecimiento de la sociedad- que tenga la des
centralización, dependerá de qué se privilegie en la práctica. 

En todo caso, supuestamente esa propuesta limita el campo para la bu
rocratización, aunque no la evita totalmente. Porque en casos extremos pue
de darse una descentralización altamente burocratizada, por la inercia de los 
comportamientos de quienes la impulsan, de quienes ocupan posiciones en 
los nuevos puntos de centralización local. Aún así, se supone que la descen
tralización permite un mayor control desde la base de representantes y fun
cionarios; que permite una mayor posibilidad de recurrir a la asamblea, a la 
participación 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 autogestión, es decir, ya no sólo 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 participación contribuye a 
cambiar la cultura política, reduciendo el peso de las demandas, de las rei
vindicaciones -que serían 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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rniraciones existentes, sujetos de obligaciones y no sólo de derechos, y fun
cionarios orientados por la obligación de rendir cuentas ante quienes los eli
gieron o constimyen su población servida. 

En e-ste proceso de descentralización emergerían sujetos colectivos -50

cialex y poliricos- más locales o menos universales. )', en [o interno, más he
terogéneos y parriciparivos. Habría un menor espacio para los movimientos 
sectoriales, para Jos movimientos de clase, y un mayor espacio para los mo
vimientos comunitarios, para movimientos pluriclasistas que, al compartir 
sus miembros las condiciones colectivas de vida local, advertirían la necesi

dad de una acción inretdependienre y de aporrar recursos para avanzar en la 
solución de los problemas comunes. Esto no sólo generaría nuevos recursos, 
sino que reduciría las confrontaciones, se valoraría la cooperación, la nego
ciación, la transacción. el diálogo, el reconocimiento del otro, se respetarían 
sus perspectivas e intereses, 

Con la descentralización habrfa, en suma, mejores condiciones para la 

democracia y, por lo tanto, la propuesta debería ser instrumentada en fun
ción de la democratización social y política. 

Algunos problemas que enfrenta la descentralización real 

Entre el discurso y la realidad de los procesos de descentralización hay una 
distancia que, en parte, puede explicarse por las dificultades que supone el 
contexto en que se dan. En efecto, hay algunos problemas con el contexto, 
con el momento histórico en que se descentraliza, y tamhién con cómo se 
hace. lamo los problemas propios del modelo de descentralización adopta
do como los que se derivan del contexto en el que se insrrurnenra, limitan 
la eficacia de la descentralización como vía para la democratización, Veamos 

algunos de estos problema.", 
La descentralización que se está dando realmente en nuestros países no 

es sólo inrra-esratal: hay también una drscentmlizacián del poder de! Estado 

hacia e! mercado )' los grupm económicos, Y esta descentralización -que por 
ejemplo toma la forma de privatización de las empresas públicas o de los re
cursos públicos, a veces bajo la forma de grandes negociados para favorecer 
a cienos grupos económicos, otras bajo formas más elegantes- saca recursos 

del control político 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 económicos minoritarios. Al mis
mo tiempo, hay una reducción de la capacidad estatal para regular los pro
cesos económicos. A la vez que se pasan más recursos a los grupos económi
cos, se los desregula. Por lo tanto, las nuevas funciones del Estado local no 
van acompañadas de recursos y capacidades jurídicas adecuadas, porque una 
buena parte de los recursos del Estado no están pasando de la instancia na
cional a sus instancias locales, sino que están saliendo de la esfera del Esta
do. Entonces, se atribuyen más funciones a los niveles locales del Estado, 
pero se les da pocos recursos y pocas capacidades de regulación. 

Una segunda cuestión es que al mismo tiempo que sepasa un mayorpoder 

al mercado, éste se hace global. Estamos yendo hacia la conformación de un 
sistema mundial de mercados en pocos años más. Esto aparece en muchos 
países como la apertura de las economías a la competencia internacional, e 
implica que los procesos de mercado, que las posibilidades y los términos de 
los intercambios entre las economías locales, van a estar determinados por 
fuerzas ni nacionales ni menos aún locales, sino de orden mundial. 

Todo esto trae aparejada una inédita concentración y centralización del 
poder económico del capital privado. Es decir, se estápropugnando la descen
tralización del poder político, al mismo tiempo que está habiendo una tremen

da centralización del poder económico, donde 500 empresas controlan el de
venir de la economía mundial. 

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

Por lo tanto, las comunidades o las sociedades localesy sus gobiernos o au

togobiernos reciben una autonomía en buena medida vacía, en tanto no pue

den relacionarse con una base económica propia, estable y establecida. Es el ca
so, por ejemplo, de un municipio que, ante la pobreza local, decide asumir 
funciones sociales y económicas 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 economía local, que 
puede variar violentamente como consecuencia de decisiones o procesos 
que ocurren en otros ámbitos. 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 según 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
nomía local es muy grande, para ellas es casi indiferente ubicarse ahí o en 
otros sidos. Es muy difícil, entonces, exrraer de la economía 10ca1105 recur
sos para fundar una autonomía real. 

Una tercera cuestión se deriva del proceso de doble exclusión en nuestros 
países. Doble exclusión porque esramos siendo excluidos en el concierto 
mundial-América Latina no es prioritaria para los grandes grupos econórni
cos o para los gobiernos de los paises centrales- y porque internamente hay 
una dualización, hay una exclusión de segmenros enormes de la población 

que en el pasado tenían la expectativa de ser o permanecer integrados. Y la 
poiariención -rconámíca, socialy ruitural-. debilita las basesde esa ronvivenria 
democrática a id que tipunta el modelo descentralizador Por el contrario. favo
rece la discriminación. el clienrelismo, el rcsurgiruicnro de los norables loca
les, que el caciquismo o la beneficencia -formas tradicionales de dominio 
personalizado-. y no el aurogobierno por las mayorías, sean los que tiendan 

a reemplazar el dominio burocrático. Es decir, en este contexro de polariza
ción y de dualización, la democracia local tiende a nacer deformada. 

En cuarto lugar, el modelo descentralizado viene a instalarse en un sistema 

de instituciones políticas, jurídicas y administrativas, y en una cultura política 

que tienen una gmn inercia. No siempre sustituye, sino que en muchos ca
sos se superpone sobre las instituciones qne se quiere superal~ incorporando 
viejos agentes poltricos que tienden a mantener posiciones, a adaptar las 
nuevas estrucruras para mantener su dominio. 

¿Es posible evitar una descentralización deformada? 

Hemos visro, entonces, las 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 evirar que ese modelo, que es una 
propuesta que debemos valorar, por lo que puede conrribuir a la democra
cia, no sea tergiversado, retunaonalizaao y convenido en otra cosa en este 
contexto real. Quisiera avanzar algunas ideas al respecro pata sn discusión 
en esta sesión. 

Una primera consideración se refiere a que el gobierno local, rse espacio 

estatal renovado, dificilmente pueda surgir como [orma más democrática si su 
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institucionalización 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 reivindicación 
prioritaria de las bases sociales, en muchos casos la iniciativa de la descentra
1ización viene de los gobiernos nacionales e incluso son agencias internacio
nales las que la están 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 descentralización 

que viene desde arriba. Es decir que la construcción de una voluntad política 
y de una base de recursos materiales para que la descentralización sea efecti
va y no deformada deberán procesarse, en buena medida, desde abajo. El de

safio no es, entonces, sólo implementar y administrar un modelo de descentrali

zación, sino crear nuevas relacionessociales, económicasy políticas. 

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 históricas y matrices culturales distintas, in
cluso en un mismo país. Por lo tamo, no es posible en todas partes y en 
cualquier área 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 federación de municipios o en redefinir 
los municipios, o en trabajar por regiones. Habrá países donde la escasez de 
recursos para la descentralización hace ineficiente tanto su repartición uni
forme entre todos los municipios, como el concentrarlos en los más pobres, 
siguiendo un principio inmediatista de equidad. En tales casos habría 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 habría que romar. 

Una segunda consideración es que la desnacionalizaciorr del poder polí
tico debe abarcar un doble movimiento: por un lado sí, la descentralización, 

pero de modo que implique una mayor articulación de la sociedad, una mayor 

articulación del poder social y del poder político y que dé [uerza adicional y no 

debilite al poder político nacional si es que éste es un poder político legítimo. 

Esto supone advertir que en los procesos de conformación del poder no hay 
una suma-cero, que sacar poder del Estado nacional no sólo no es la única 
forma de potenciar a los Estados locales, sino que, incluso, puede debilitar

4 "Desnacionalizar" en el sentido de dejar de ser un poder de ámbito nacional. 
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los, que el poder de ambos -o sea, la capacidad de decidir, de incidir, de au

rodererminarse-. puede y debe crecer al mismo tiempo, so pena de dejar a 

los poderes locales inermes ante el poder globaL 
Por la misma razón, mientras por un fado se da la descenrraliracián intra

nacional. por otro ha.v que auan.znr hacia tat nivel de rrgiOf/itIi:?-tlción .lupmna
cional, consrruvcndo una volunrad política capaz de [(:presentar las socieda
des de diversos países como interlocutor colectivo en la escena política mun
dial. Porque es en esa escena donde los condicionamientos pueden volver a 
dar significado, regresivamenre.Jas mejores propuestas de descenrralización. 

Si no podemos volver a ser interlocutores válidos, si no podemos dejar de 
ser meros tomadores de opciones de lo que está pasando en el orden mun
dial, va a ser difícil que podamos lograr la democracia desde lo loca!. El 
error, aquí, sería creer que hay 'llle optar por lino u otro: hay que hacer am... 
bos movimientos. Es más, un poder nacional o supranaciona] (regional la
tinoamericano) con sólidas bases en las sociedades locales, rcndrfa una fuer

za extraordinaria. 
Una tercera consideración es que, para evitar la tergiversación de la pro

puesta de descentralización -cambiando las formas pero manteniendo las 
esrrucruras de dominio-. y para, ejútivilmertte, servir a la dernocratizacián, sr 

hace ya indispensable una rcjorm{l política pro/imtia, que no es una reforma 

administrativa del Estado, sino una reforma del sistema político. 
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 E~tadu-" pero el sistema polírico no aparece como objeto de reforma. El 

problema aquí sería ver quién le pone el cascabeJ al gato, porque al sistema 

político habría que reformarlo desde el mismo sistema político. La única sa
lida de esta aparente contradicción es que surja una fuerza política que va

ya más allá del partido político en sentido estrecho, un amplio frente polí
rico, social y cultural que logre controlar suficientes resortes del sistema po

lítico corno para reformarlo desde adentro. 

Una cuarta consideración que quisiera plantear aquí es que, para cons
tituir un frenre que pueda encarar esta rarea histórica, es necesario tener un 

marco estratégico compartido, que supere viejos lugares comunes y redefi

na la relación entre política y cultura, y enrre política y economía. 

Para dar ejemplos: en el campo cultural, cualquier propuesla de cambio 
o cualquier nueva relación de lo político con lo cultural va a encontrar qnc 
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los medios masivos de comunicación están controlados por grupos econó
micos y que sus programadores están atrapados por la lógica mercantil del 
rating (ponderado por la capacidad de consumir de los distintos sectores del 
público), 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 mayorías siguen viendo como vía de superación o como canal de as
censo social. Surgirá, entonces, la cuestión de cómo se plantean las alterna
tivas a estos estados de cosas. Habrá 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 propondrá programas culturales donde, a 
través de una cámara fija, se dé clase a la gente sobre lo que está pasando en 
el país o en el mundo, o programas con una gran sofisticación en el manejo 
de la imagen, pero que tienen poco que ver con lo que es la cultura popular 
de partida, que tenderá a rechazarlos. O bien, por el otro lado, se podrá plan
tear la anti-escuela, la substitución de los lenguajes profesionales por el len
guaje común de la gente, del maestro por el animador, de la transmisión de 
conocimientos técnicos por la concienciación, y esto también podrá ser re
chazado desde la misma cultura popular. O se puede suponer que la gente an
sía participar, multiplicando los foros y reuniones de información y discu
sión, sin advenir que lo que las mayorías preferirían, en principio, es que el 
Estado les resuelva los problemas, y que otra valoración de la participación 
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 política, el cambio, con la cultura. 

Otro ejemplo es en relación con la economía. Se está dando una aper
tura de la economía que se caracteriza por favorecer a los grupos monopó
licos y, en panicular, al capital financiero (ni siquiera al capital productivo). 
Por otro lado, se está dando una redefinición de las políticas 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 lapobreza. Es decir, políticas asistenciales. Ante esto hay que re
definir, hay que repensar qué es la política 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 -el tiempo no alcanza para de
sarrollar ninguna de estas cosas ahora- es repensar la economía popular co
mo un tercer polo de la economía, y no nos referimos al sector informal ur
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bano ni a los micro-emprendimienros, sino al conjunto de actividades eco
nómicas que realizan 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 extrema pobreza, ni siqu.iera a los 
pobres en general, sino a los sectores de trabajadores de muy distintos nive
les y situaciones -muchos de ellos entrando en la categoría de nuevos po
bres o con la posibilidad de hacerlo en los próximos años- incluidos los sec
tores medios urbanos. Otra tarea es redefinir la política social desde la pers
pectiva del desarrollo humano y. Frnalrnenre. otra que menciono porque me 
parece central) aunque puede parecer muy específica. es plantear una refor
ma fiscal profunda en estos países'. 

Un último punto antes de terminar es que ese amplio frente polirica-cul
rural, con una perspectiva globaL)' una vocación nacional JI latinoamericana" 

tendrla que asumir en su inferior fa heteroeeneidad y ltts contradicciones deL 

campo popular. evitando la confrontacián a la cual la descentralizarián, a se

cas, puede llevar: Porque la descentralización puede llevar al enfrentamiento 
entre comunidades antes que al surgimiento de nuevos sujetos políticos ca
paces de aurodererminarsc. Al articular en su interior esas identidades, esos 
intereses, ese frente político-cultural, más que un mediador externo. debe
ría ser parte del entramado de la vida popular, de la vida cultural, de la vi
da económica> con capacidad para integrar en su interior múlriples puntos 
y tipos de iniciativa. 

Una de las consecuencias de esto puede ser que, dentro del movimien
to mismo, se dé una diferenciación de roles. enrre quienes. trabajando di
rectamente con las bases, pugnan por la descentralización desde abajo -y 
desde su perspectiva ven a! Estado centra! imponiendo [Imites inneccsa
rios-, y quienes, desde las instancias políticas centrales. asumen la tarea de 
consolidar una correlación de fuerzas que permita mantener abierta la posi
bilidad de una descentralización democratizadora, }' desde su perspectiva ven 
a los activistas locales como entes voluntariosos que pretenden fOr7<H los 
tiempos y situaciones políticas. y ambos representan momentos mutua

'S� Sobre esto puede verse: Coraggio. José Luis. 1993, "La coosrrucción de una economía popular 
como horizonte parol ciudades sin rumbo", QUilO', Ponencias de Pronesis, N<J. 7, y, Coraggio. José 
l.. 1994, "Connibuciones posibles de la economía popular urbana a la transformación productiva 
con equidad". Quito: Ponencias de Prouesis. N°, lO. 
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mente necesarios que deben integrarse en un proceso dialéctico de demo
cratización. 

Pero, además, las intervenciones deben ser, ellas mismas, integrales, y 
contra eso conspira la inercia de la fragmentación administrativa del Esta
do. Como comentábamos antes, uno puede comenzar por la organización 
de un centro de educación pre-escolar y la misma necesidad del proceso de 
su desarrollo, lo lleva a vincularse con la comunidad, con la economía, con 
la familia, con la política. Pero en tanto las intervenciones estén burocráti

camente divididas por sectores, llevadas a cabo por especialistas, e institu
cionalizadas en secretarías 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 públicos que defienden estrechamente intereses por lo demás le
gítimos, puede ser un factor de esa resistencia al cambio. 

En resumen: si no es parte de un proceso de profunda reforma del sis
tema político y de los sistemas de reproducción económica y cultural, la des
centralización puede ser sólo un divertimento y no contribuir efectivamen
te a la democratización. Advertir esto y operar estratégicamente requiere un 
movimiento político-cultural de orden por lo menos nacional, lo que indi
ca que más que fragmentar la sociedad en la búsqueda de nuevos sujetos so
ciales o políticos, es necesaria una radical rearticulación de lo local, lo sec
torial y lo nacional, de la comunidad, la sociedad y el Estado. 

Así como se están recomponiendo las fuerzas económicas a nivel global, 
es fundamental recomponer creativamente las fuerzas políticas y sociales na
cionales. Esto supone redefinir la relación entre política, economía y cultu
ra, posibilitando el desarrollo de sujetos que, fundados en las prácticas par
ticipativas desde lo local, fortalezcan su capacidad para ser interlocutores en 
la búsqueda de nuevos balances y nuevos sentidos universales. 
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La descentralización: el día después... 
(1997) 

Presentación de María Julia Aguerre 
Directora del CPP (Centro de Participación Popular, Monrevideo) 

Hoy festejamos diez años de existencia de la institución con una conferen
cia sobre el terna de descentralización a cargo de José Luis Coraggio. El Cen
rro ha trabajado desde hace muchos años sobre este tema y. junto con los 
vecinos de Montevideo y las autoridades de las dos últimas administracio
nes, ha tratado de brindar su aporte para que el proceso de descentralización 
llegue a buen término. Todos conocemos las dificultades anteriores y las ac
tuales, propias de los nuevos caminos, y nos parece que todos tenernos que 
poner el esfuerzo para que la sociedad civil de Montevideo y del país, ocu
pe realmente el lugar que le corresponde y renga los ámbitos y los espacios 
para poder desplegar sus capacidades y realizar de esta manera una gestión 
conjunta de los asuntos públicos. Además, para nosotros es motivo de satis
facción la presencia de José Luis Coraggio, un experto ampliamente cono
cido. Además, nos parecía oportuno que, en algún momento, los vecinos de 
Montevideo que están discutiendo el tema y poniendo su esfuerzo para me-
jorar el proceso en marcha, nos diéramos un espacio de reflexión para salir 
de lo cotidiano y abordar el tema más global, más desde sus ejes estratégi
cos y profundos. Por eso, creo. la respuesta ha sido tan numerosa: por el in-

Publicado en Coraggic. J.L.,Desccntmlizacion: eldía despuéL, Cuadernos de Postgrado. Serie Cur
sos y Conferencias. Buenos Aires: Universidad de Buenos Aires. 
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rerés del tema y por la expectativa que despierta nuestro invitado de hoy. Él 
nos conoce porque ha estado en más de una oportunidad en Montevideo 
trabajando en talleres. en seminarios, aportando sus reflexiones, y segura
mente nos dejará hoy muchos elementos para que podamos seguir trabajan
do oportunamente sobre el tema, ya que dentro de pocos días se realiza
rán en Montevideo los talleres finales de Montevideo en Foro JI 

Conferencia 

Para mí es un privilegio poder estar con ustedes cuando están concentrados 
reflexionando, repensando.. evaluando el proceso tan rico de descentraliza
ción en el que están embarcados. Me imagino lo que será pasar por Monte
video dentro de unos años y cruzarme con algún amigo al que le pregunta
ré: "¿cómo te va?", y que él me conteste: "acá andamos... descentralizan
do...". Ya van muchos años de un proceso de descentralización que sigue, 
que continúa, que se profundiza, que se extiende a nuevas áreas del queha
cer municipal de esra ciudad, al punto que los visitantes tendemos a asociar 
Montevideo con la palabra descentralización. Debo confesar un poquito de 
envidia por lo que ustedes están 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 llegará un momento de cansancio por esta descentralización 
sin fin. porque el proceso mismo va generando nuevos desafíos, nuevas ta
reas. La descentralización siempre será perfectible y, por lo tanto, nunca se
rá tarea acabada y en tal sentido. en verdad, nunca habrá cabalmente un día 
después ... 

Este proceso de descentralización parte de la voluntad política y social de 
modificar un sistema de gobierno local, de que la gente se vuelva a apropiar 
de su gobierno para ganar en autonomía, en el control de sus propias vidas. 
de que el gobierno sea más transparente, de que la ciudadanía pueda parti
cipar de manera informada. Y todo eso no se logra con acercar los barrios a 
los centros de administración municipal. ni siquiera con abrir un espacio pa
ra las iniciativas de las bases en materia municipal. Incluso. si pensáramos la 
descentralización como el traslado de actividades y funciones del centro mu
nicipal hacia la periferia, aún cuando se acabe de desconcentrar aquello que 
puede ser desconcentrado, rodavía quedará una tarea de desarrollo horizon
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tal, de vinculación horizontal entre todos esos pequeños centros, entra todas 
esas zonas, entre todas esas micro-comunas. Es más, puede pensarse que. una 
vez consolidado el esquema descentralizado de la ciudad, debería abara pa
sarse a su equivalente en el orden nacional, con lo que se hace más evidente 
que no hay final a [a vista para la vocación descentralizadora. 

Aun si se acepta esto. me parece útil provocar otra mirada sobre el pro
ceso en el que ustedes están involucrados al preguntar: "si hay un después 
de la descentralización ¿en qué consiste?". Suponiendo que se hubiera ago
tado ese proceso o se hubiera agotado la voluntad de seguir impulsándolo, 
¿qué vendría, cuál sería la nueva gran tarea que seguiría después de la des
centralización? Desde ese hipotético agotamiento de una etapa es que voy a 
enfocar la conversación con ustedes, no para distraer la atención del proce
so de descentralización y sus desafíos actuales, sino para ver si no se estará 
dejando para un después imaginario una tarea que es importante emprender 
ya, dados los objetivos trascendentes que la motivan. 

Parto de la base de que no estamos hablando de cualquier descentrali
zación. En Montevideo estamos hablando de una descentralización demo
cratizadora. Ciertamente, esta descentralización presta mucha importancia a 
insrirucionalizar el uso eficiente y responsable de los recursos públicos, y pa
ra eso modifica los mecanismos de gestión de modo que se liguen más di
rectamente las demandas sociales y el servicio público. Pero más allá del ar
gumento funcional, ésta es una descentralización que tiene como objetivo 
estratégico la democratización, que tiene como objetivo la ampliación de 
una participación popular en consejos vecinales, la transparencia de la fun
ción pública y la institucionalización de una esfera pública donde los ciuda
danos puedan discutir directamente los asuntos de su barrio, complerncn
randa al concejo deliberante, donde los representantes políticos del pueblo 
deberían discutir los asuntos de la ciudad en su conjunto. El punto de lle
gada de la descentralización parece ser la zona o el barrio, una agregación te
rrirorial de la sociedad hacia la cual se descentraliza este Municipio antes 
centralizado, pero en realidad supone una transformación fuerte de la socie
dad y el gobierno local, y de la relación entre ambos. 

Por su misma naturaleza, esta descentralización amplía las posibilidades 
de cambio político-social. de democratización, de dcsburocratizacián. No es 
sólo una cuestión de reordenamiento de la administración municipal. sino 
que puede tener un impacto muy fuerte sobre los modos de hacer política, 
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sobre los modos de constituirse los actores políticos. Se habla de desburocra
tizadán, de constitución de nuevas oomunidades de base barrial como acto
res colectivos, políticamente pluralisras, altamente representativos y muy 
cercanos a sus bases, bases que en general son socialmente más homogéneas 
que la ciudad en su conjunto. Desde este PUOto de vista, la descentraliza
ción puede ser vista como un despenador de comunidades territoriales. so
ciales y culturales aletargadas por los procesos individualistas de constitu
ción de la ciudadanía, que enriquece las posibilidades de un sistema pollti
ca democrático, 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 valorarlo mucho. Porque po
dría darse otra descentralización, que en realidad sería un nuevo proceso bu
rocrático desconcenrrado, una nueva forma de burocrarización, una funcio
nalizaeión de las instancias descentralizadas para que predomine con reno
vada legitimidad el interés de viejos o nuevos grupos minoritarios o la re
producción del mismo sistema de representación política alienado, donde 
representantes y representados sigan separados, aunque dentro de unidades 
territoriales más limitadas. 

En un proceso de descentralización democratizadora se redefinen, enton
ces, las relaciones de vecindad, se reactivan identidades pasivas, se modifican 
actitudes y disposiciones para elejercicio activo de la ciudadanía, se hace más 
transparente la gestión del municipio. Pero debemos preguntarnos cuál es la 
sustancia, cuál es la materia a la que dan forma estas nuevas relaciones polí
ticas y culturales. Una posible limitación sería que, al descentralizar, se reor

ganizara lo mismo. Con un cambio de calidad en la gestión, claro, con más 
eficiencia también, pero sin cambios en el contenido mismo de las funcio
nes y de las competencias del municipio o de la autogestión local. 

Es posible que, como consecuencia de la descentralización, 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 común, el interés de la ciudad como un todo. Esta contra
dicción puede personificarse 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 político. orientándose por proyectos de 

orden macro-político, y quienes, por otro lado, se dedican a apoyar la auto
gestión en las bases, en los barrios, en los servicios municipales. Más que 



109 La dcsccruralizacián: eldia después... 

una opción, ésta es la manifestación de una dialéctica interna al proceso de 
descentralización, que puede adoptar la forma de diferencias cutre quienes 
están apegados cotidianamente a la resolución inmediata de problemas, que 
ven ese centro que impulsa la descentralización como muy lejano, que que
rrían que esté lTIJ.s cerca, o que incluso tienen la utopía de que desaparezca, 
y quienes ven que el movimiento de conjunto de esta descentralización no 
puede lograrse si ese bajar a la sociedad se lleva a ultranza, porque conside
ran que la instancia estatal, la instancia política, sigue siendo fundamental 
para poder cambiar elcurso de la sociedad y revertir las tendencias que más 
nos preocupan. Fsta dialéctica es tan insoslayable como lo es la necesidad de 
articular ambos aspectos, superando una visión que asigna al nivel central 
un contenido político trascendente, y al zonal meramente la autogesrión de 
los servicios, porque lo político está en todas panes, y porque las condicio
nes para una autogestión local no son meramente locales. 

Pero no sólo lo político debe preocuparnos. Iuede haber una descentra
lización democratizadora. que apunta a superar la alienación política, pero 
que deja sin tocar la principal fuente de alienación de los ciudadanos: la que 
impone una economía que opera 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, el detenimiento de 
la industrialización, la pérdida de poder adquisitivo y la pérdida de sobera
nía. Vaya sugerir que la voluntad política que posibilira la descentralización 
democrarizadora debe asumir -en algún momento- la promoción del desa
rrollo económico local, para aprovechar al máximo las energías sociales que 
moviliza y para volverse auto-sustentable. ¿Será ésta la tarea que viene inme
diatamente después de la primera etapa de descentralizacióu? ¿() será que, 
independientemente de las distintas etapas, debería haber una acción con

vergente como parte de un mismo proyecto de cambio político, cultural y 
económico en que el poder político y el poder económico deben descentra
[izarse juntos para consolidarse? 

Un posible desarrollo de la dialéctica antes mencionada requeriría un 
movimiento horizontal y de abajo hacia arriba que, no contento con el sur
gimienm de nuevas identidades barriales. reconstituyera Jos sujetos políticos 
metropolitanos, ahora con nuevas raíces en las bases barriales, para plantear 
en la esfera pública y con plena participación no ya la cuestión de cada ba
rría y las necesidades y los conflictos concretos inmediatos, visibles para los 
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vecinos, sino la cuestión urbana. Esta cuestión es más concreta, porque asu
me otras dimensiones de la realidad, pero parece más absrracta para cada 
ciudadano. En realidad, lo abstracro es la descentralización de un poder que 
no puede ejercerse porque carece de recursos propios. La cuestión urbana es 
cuestión de la ciudad en su conjunto y en todas sus dimensiones, es la cues
tión del sentido de la ciudad, en buena medida marcado por la evolución de 
su base económica, en vinculación con otras regiones del país y del mundo. 
Así, la descentralización no supone la desaparición del centro, sino que, por 
elevación, apunta a un cambio cualitativo de ese centro, a su fortalecimien
to ya no como poder administrativo, sino como gobierno democrático re
presentante de la ciudad en su conjunto, expresión política plural de una so
ciedad urbana. Es evidente que aquí estamos hablando de gobierno y no 
meramenre de administración. 

Entonces, se abre un nuevo desafío. Cómo se enfrenta, con qué recur
sos, con qué posibilidades, con qué nuevo punto de partida, dependerá en 
buena medida del contenido de ese proceso de descentralización. El movi
miento descentralizador puede hacerse desconcentrando las funciones más 
tradicionales del mun.icipio, sin ampliarlas, para enfrentar los requerimien
tos de una nueva época, de un mundo en proceso de globalización. Si se 
acepta, ya sea por voluntad o por imposición normativa, que la economía 
es un contexto intocable, que es apenas el escenario sobre el cual transcurre 
esta descentralización, 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 más firmes a la democracia local. 

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

Podrá hablarse, por ejemplo, de planificaciórt estratégica, pero el conte
nido de esa planificación estratégica estará limitado por las funciones tradi
cionales del municipio, ocupado de las veredas, del tránsito, de las áreas ver
des, de los usos del suelo urbano, con escasas funciones de promoción so
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cial, donde predomina la gestión de la ciudad corno espacio construido. Po
drá hablarse del sentido de la ciudad. del perfil y la posición deseados en un 
mundo global para esta ciudad, pero esto no será mareria de construcción 
local, sino apenas una expresión de deseos, comrapuesta ideológicamente, a 
las tendencias tecnológicas y económicas o a las poltricas económicas nacio
nales que serán las que efecrivarnenre producirán las bases materiales de la 
ciudad. El término desarrollo urbano. si queda encasillado a los enfoques 
propios del urbanismo democrático, necesarios pero [imitados. dejará de la
do muchas de las preocupaciones prioritarias de la gente, las que tienen que 
ver con su ingreso, con sus opotrunidades de trabajo, con la pérdida de los 
mecanismos de seguridad social, en suma, con la crisis del modelo indus
trial y de su estado de bienestar. 

Para ir más allá sería necesario reconstituir --en un segundo movimien
ro, ya no de descentralización sino horizontal y hacia arriba-, la sociedad ur
bana, ese conjunto heterogéneo, contradictorio, de identidades, no solo la 
del barrio y la vecindad) sino las de clase, de género, las generacionales, las 
corporativas. las políticas) las culturales. Esto llevaría a plantear como ur
gente y más significativo. no tauro atender a cómo se administran los fon
dos y cómo se ejercen las funciones municipales, sino quién, c6n10 y hacia 
dónde gobierna una metrópolis nacional, con qué grado de autonomía y a 
la vez de responsabilidad por el destino del conjunto de regiones de un país. 
Porque los objetivos estratégicos que la metrópolis se plantee, y las funcio
nes que su ciudadanía arribuya a un gobierno local fortalecido por la reno
vación democrática y las capacidades de participación logradas en la deseen
tralización, incidirán sobre el país en su conjunto. 

Para asumir esa búsqueda colectiva de sentido, el municipio debe in
cluir entre sus funciones la promoción del desarrollo de estructuras econó
micas que den base sólida a la vida de esta sociedad local. Dadas las limita
ciones burocráticas o normativas de los municipios, para encarar ese desafío 
suelen adoprarse formas ad boc, como la de corporaciones de desarrollo lo
cal. donde predominan las representaciones sectoriales y desiguales. Limi
tarse a ese tipo de formas abriría la posibilidad de que el control democrá
rico al que está sometido e1 gobierno local sea eludido por la concertación 
corporativa y que la política sea sustituida por la negociación entre los inte
reses preexistentes del capital privado y la clase política. dada la debilidad 
usual de la representación de las mayorías en ese tipo de institución. 
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Encarar la cuestión económica desde la ciudad y su municipio supone 
gobernar y no sólo administrar, posicionarse con un proyecco innovador en 
procesos marcados por el cambio de época. Está cambiando el estilo de de
sarrollo predominante, están cambiando las tecnologías, están cambiando 
las correlaciones de fuerza, todo al mismo tiempo y a una velocidad vertigi
nasa. La gran ciudad, que en el proceso de descentralización tiende a estar 
reconcentrada en sí misma, tiene ahora que abrir su perspectiva para aten
der tres grandes desafíos, de cuya adecuada resolución dependerá cómo se 
ubique en el nuevo sistema mundial. Estos tres desafíos son: lograr compe
titividad, lograr gobenl4bilidad, y lograr un desarrollo humano sustentable. 
Un gobierno o una sociedad pueden adherirse, de palabra, a estos tres obje
tivos estratégicos, que diffcilmcnre están ausentes de cualquier discurso po
lítico contemporáneo, pero e1significado efectivo que tengan dependerá de 
cómo se jerarquizan, de cómo se encarnan en las políticas y en las prácticas 
de todos los días, esto es lo que hace la diferencia. 

Por ejemplo, una propuesta centrada en la competitividad de corto pla
zo del secror empresarial exportador, afirmará que "sin competitividad no 
habrá política social, no habrá distribución, no habrá empleo, por Jo tanto 
tenemos que pasar este tesr como condición previa de todo lo demás, tene
mos que hacer que el sector empresarial sea competitivo en esta ciudad, 
identificando la producción o los servicios en que tenemos posibilidad de 
competir inmediatamente, atraerlos y exportar para poder sustentar los equi
librios macroeconórnicos". Esta visión a corto plazo de la competitividad, 
atada al objetivo de atraer el capital global, suele estar asociada, como diría 
la CEPAL, a una competitividad espúrea, basada en la baja de los COStos sa
lariales, en la modernización y baja de los costos de los servicios a la produc
ción, en la elevación de la eficiencia de la administración pública, la reduc
ción de la presión tributaria y de todos Jos costos indirectos de seguridad so
cial para las empresas, en la desregulación del mercado de trabajo -<jue equi
vale al desmantelamiento del sistema de los derechos humanos que tanto nos 
costó conseguir-, en la canalización de la privatización y tercerización del 
Estado hacia el sector empresarial; se basa también en la apenura de la eco
nomía en nombre de la competencia, que nos abre a la importación de bie
nes y servicio.') producidos en sociedades con otra historia de derechos hu
manos, de modo que, en nombre de la eficiencia, tenemos que sufrir la de
socupación y el freno de la industrialización que ese dumping social signiH
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ca. Paradójicamente, también en nombre de la eficiencia, se crean mercados 
cautivos de servicios básicos para monopolios no regulados por el Estado. 

Otra propuesta para resolver este triple desafío está centrada en la gober
nabilidad vista como la vigencia legítima del gobierno local y de las estruc
ruras estatales existen tes, pero también como eficacia y eficiencia de la adrni
nisrración pública y sus políticas. Atendiendo al objetivo de la reproducción 
del poder político, esta versión busca un equilibrio enrre políticas dirigidas 
a lograr la competitividad de que hablamos antes y políticas sociales que 
compenSM\ los efectos de la exclusión que aquella genera. Puede estar pen
sada desde e! inmediarismo político o bien desde e! reconocimiento de que 
la competirividad de largo plazo y la perdurabilidad del ajuste estructural re
quieren estabilidad política, tesis que comparten, por ejemplo, e! Banco In
teramericano de Desarrollo y el PNUD, y pata eso son necesarias políticas 
sociales centradas en los secrores de extrema pobreza, que contribuyan a le
gitimar el sistema político que garantiza las reglas del juego de la competiti
vidad. La reducción del Estado que acompaña esta visión puede también to
mar formas de descentralización o apelar a la concertación urbana. 

Una tercera propuesta, centrada en lasatisfacción de las necesidades bá
sicas de todos y en los equilibrios ecológicos, propone resistir al desmante
lamiento de las redes de seguridad social y de las garantías de cumplimien
to de derechos humanos, sociales y políticos, intentando poner límites so
ciales a la reproducción de! capital y del poder político. Esa propuesta pue
de estar encarnada en ONG, o en movimientos sociales que ven al sistema 
político 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 participación en las estruc
turas económicas o de poder, ni conecta la calidad de vida con una reestruc
turación cornpeririva de la producción. 

Una cuarta opción, que suscribo, pone el desarrollo humano sustenta
ble como eje de sentido para el gobierno, la economía y la sociedad urba
nas, asumiendo e! triple desafío mencionado. Es desde la perspectiva del de
sarrollo humano sustentable que se determina qué competirividad y qué go
bernabilidad se propugnan. La gobernabilidad no es vista como la capaci
dad de manipulación simbólica o de la clientela para legitimar el sistema 
desde el Estado, sino como una profundización de la democracia, como el 
desarrollo de la auronomía de las mayorías tespecro del podet de los grupos 



económicos y de la clase política. combinando sistemas de representación 
no alienantes con una importante aurogestión de las mayorías. La competi
tividad es vista como una competitividad auténtica, basada no en la degra
dación del trabajo o en la exploración desmedida de los recursos narurales, 
sino en el desarrollo de una sociedad inregrada donde rodas tienen oportu
nidad de desarrollar sus capacidades, donde el capital humano es la ptinci
pal inversión, basada en la calidad del conocimienro y la información de las 
personas, en la generalización y efectiva utilización de las capacidades de 
emprendimiento en todas las esferas de la vida. 

Esta opción no rechaza al mercado ni a la política, pero tampoco admi
te una división 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 o como con
sumidores, cuyo único recurso es apelar a la voluntad de la clase política pa
ra poner límites al capital. Es necesario evitar esa contraposición simplista 
entre poder económico y poder político, entre el mercado y la volunrad po
lítica que le pone limires. Para conformar otro polo de poder económico-so
cial, base de una mayor autonomía política de las mayorías, se requiere la 
democratización del poder económico del sector público y el fomento de un 
sistema de economía popular 

Para esta perspectiva, el presupuesto público debe ser participarivo, pe
ro esto requiere que el ejercicio de la cíudadanía sea algo más que una ne
gociación entre intereses particulares, micro-locales o sectoriales, y que se 
constituya un sujeto colectivo representativo y capaz de pensar autónoma
mente no sólo su diversidad, sino la ciudad como un todo ya la vez reco
nocet, responsablemente, su papel en el país y en el mundo. Esta autono
mía y esta altura política deben basarse en un mayor control de las bases 
económicas de su reproducción por las mayorías de la población. En este 
sentido, el desarrollo de una economía popular urbana coadyuva a la derno
cratización. 

¿Qué entiendo por economía popular urbana? No me refiero meramen
te a los micro-ernprendimientos por cuenta propia, al sector informal, a los 
vendedores callejeros, a las cooperativas. Todo eso entra en la economía po
pular, pero ésta va mucho más. Abarca el conjunto de recursos, actividades 
y relaciones económicas 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 ahorros y cierta acumulación productiva o de consumo. Sus ele
mentos básicos no son empresas, sino unidades domésticas orientadas a la 

reproducción 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 s610 de los sectores más pobres, 

Por extensión, la economía popular abarca también todas las redes, to
dos los sistemas que se han ido multiplicando para atender a la reproduc

ción: las redes de ayuda mutua, las cooperadoras escolares y de salud, las 
cooperativas de vivienda. de producción, de abastecimiento o de comercia
lización, las obras sociales sindicales, los clubes, las asociaciones barriales de 
mejoras, etc. 

Por extensión adicional puede abarcar, en una sociedad con gestión par
ticipariva, los programas y recursos públicos dirigidos a los sectores popula
res de la ciudad, como el sistema escolar y de salud públicos, los sistemas 
provisionales, las universidades públicas, etc. A eS{Q 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 económicos que, si fueran manejados participariva 
)' eficientemenre, podrían reorganizarse y potenciarse con un proyecto de 
estímulo del desarrollo econ6mico locaL El principal problema esrá hoy eo 
que, en nombre de la competitividad, los recursos públicos tiendan J. ser 
puestos al servicio de un proyecto de modernización basado en la construc
ción de plataformas empresariales como islas modernas en un océano de po
bres a los cuales se dirigen políticas compensatorias -inclnso a través de una 
tercerización en que participan muchas ONG- que responden más :.11 défi
cit de legitimidad del sistema, que a los intereses de los destinatarios. Orro 
problema no menos importante es que los recursos de los sectores popula
res y sus organizaciones no responden, en la actualidad. a un programa de 
conjunto, desgastando energías y perdiendo sinergia por su fragmentación. 

Si esto cambia, la economía de la ciudad futura puede ser pensada co
mo una economía con tres subsistemas: la economía empresarial capiralisra, 
la economía pública y la economía popular. Acrualmenre, las relaciones en
tre estos tres subsistemas económicos son asimétricas, lo que se refleja en 
transacciones de gran inequidad para la economía popular: ni las finanzas 
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públicas son equitativas, ni los precios relativos entre lo que vende la econo
mía popular y lo que riene que comprar del sector empresarial resulran de 
esrrucruras ideales del mercado comperirivo. Pero el futuro de la ciudad de
penderá no sólo del desarrollo de un sector empresarial capitalista y de una 
economía pública eficientes, sino también del desarrollo de una pujante 
economía popular, sin la cual las bases sistémicas de la competitividad y de 
la democracia serían endebles. 

La descentralización se está dando en todo el mundo. aunque escasas ve
ces como descentralización democratizadora. Igualmente, hay una concien
cia universalmente generalizada de que el municipio tiene que asumir fun
ciones nuevas, siendo una de ellas la promoción del desarrollo local aunque, 
nuevamente, rara vez como promoción de la economía popular. Se trata en 
ambos casos de una opción abierta con la que se está experimentando ere
cientemcnte. No es nada fácil, porque estamos justamente en un momento 
en que lo local mismo es difícil de definir, pues parece tender a desdibujar
se en el espacio globalizado. La globalizacíón le pone al desarrollo local lími
tes mediados por los administradores nacionales del ajuste estructural. Tam
bién le pone límites una normatividad que sigue viendo al municipio en tér
minos tradicionales. Por ello, es fundamenral redefinir las insriruciones de 
gobierno metropolitano, pero rambién plantear otras variantes del ajuste, 
más equitativas, integradoras y no duales. Eso sólo puede hacerse desde una 
sociedad local fuerte por sus raíces democráticas, pero también por la con
vicción que da compartir y experimentar la potencialidad de un proyecro de 
desarrollo que requiere ampliar sus límites. Cuando se intenta superar esos 
límites, la cuestión urbana se convierte en una cuestión de orden nacional. 

Mientras no llegue ese momento, las fuerzas democráticas locales y sus 
bases sociales pueden avanzar más allá de una descentralización administra
tiva, profundizando y consolidando la democratización alcanzada, si em
prenden al mismo tiempo acciones en la esfera económica, que adelanten la 
necesaria ampliación del ejercicio de su voluntad. Una sociedad urbana que 
se ha probado relativamente autónoma en sus iniciativas, que ha mostrado 
la posibilidad de un gobierno más participativo, que comienza a socializar 
la gestión entre sus ciudadanos, se potenciada al emprender acciones siste
máticas en su base económica, condición para presentarse en el mundo glo
bal como una ciudad integral, cuya comperitividad se basa en el desarrollo 
humano generalizado y en la estabilidad de una democracia no formal. 



117 La descentralización: el día después", 

Diálogo 

Preguntas 

•� Una primera gran inquietud tiene que ver con cómo forralecer la socie
dad civil. cómo alcanzar la autonomía efectiva y respetar las decisiones 
de los concejos vecinales. Vinculada con ésta, surgen dudas acerca de los 
ámbitos de la información, publicación y difusión de las tareas realiza
das; por último, hay interrogantes sobre los mecanismos para profundi
zar la descentralización e insritucionalizar los concejos vecinales. Como 

se puede advertir, estos planteamientos están muy referidos a lo que es
tamos discutiendo aquí... 

•� ¿Cree que la descentralización del poder polírico en Montevideo es la 
correcta y eficiente, y no aumenta los escalones burocráticos? 

•� ¿Qué ha ocurrido con la intención de incorporar un ombudsman veci
nal, y qué lugar se le ha asignado en la esrrucrura municipal? 

•� ¿Qué perfil de ciudadano forma una ciudad descentralizada? ¿Qué tipo 
de educación I capacitación requiere el proceso de descentralización? 
¿Qué rol tienen los movimientos sociales en este proceso? 

Respuesta 

Torné nota de algunas palabras clave en Ias preguntas leídas, por ejemplo, la 
palabra "eficiencia". Creo que tenemos que revisar el concepto de eficiencia 
antes de convertirlo en criterio de decisión. Es decir: ¿qué es ser eficienrer, 
¿cómo se juzga la eficiencia? Hoy en día está 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 públicos 
como la educación o la salud, se están inrroyectando en el Estado valores 
mercantiles. conceptos de eficiencia que son propios del mercado. ¿Qué di
ce la teoría del mercado? Dice que si un empresario (o el Estado) organiza 
recursos y lanza al mercado determinados productos y no puede venderlos, 
es potque lo que está produciendo es de baja calidad, o porque lo está lle
vando a costos demasiados altos. Dice que si pierde y quiebra en esa com
petencia en el mercado, se benefician los consumidores, porque habrá gana
do otro que produce mejor. 
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Es una linda teoría, que ignora que los consumidores son ellos mismos 
productores, y que la desocupación que genera la competencia internacio
nal salvaje los golpea por la espalda en hechos como desempleo, precariza
ción y pérdida de oportunidades. En realidad, es una ideología, 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 menores COStos ni los que producen los productos de mejor ca
lidad, porque la competencia es una lucha donde se usan armas de todo ti
po para triunfar, donde se agotan recursos no renovables aprovechando que 
sus precios no reflejan su valor social. donde se venden al consumidor no 
sólo las cualidades físico-químicas y los servicios que acompañan a los pro
ductos, sino también sus imágenes, con las que se manipulan los deseos y 
miedos de la gente; por lo que derrás del aparente poder de los consumido
res, se ejerce un poder material y simbólico del que los monopolios de la co
municación tienen una gran cuota. 

Un hipermercado internacional puede llegar a una ciudad en nombre de 
la modernidad y destruir a miles de pequeños comercios e industrias impor
tando contenedores de mercaderfas baratas o incluso vendiendo por debajo 
del costo. Lamentablemente, este proceso se está generalizando en América 
Latina. Curiosamente, en EEUU hay ciudades donde la sociedad local, co
nocedora ya de este fenómeno, toma las calles y dice "no queremos más 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
nómico, compensable, en este ejemplo, sólo con un poder social o político. 

¿Es más eficiente una administración descentralizada? No creo que se 
pueda generalizar una respuesta. Que los costos bajen o suban dependerá 
del servicio y de las formas en que se reorganiza cuando se descentraliza su 
prestación. Pero la comparación se complica más cuando la descentraliza
ción modifica la calidad misma de los servicios (por ejemplo, al adecuarlos 
a las necesidades reales de la gemelo ,Qué pasa si cuestan algo más, pero se 
proveen servicios de mejor calidad? ¿Cómo contabilizo los posibles efectos 
de control de la corrupción, o los del desarrollo de las capacidades de em
prendimiento de los habirames de la ciudad, a raíz de su participación en 
los procesos complejos de administración municipal? ¿Cómo contabilizo la 
pérdida de poder social y político que significa dejar en manos de monopo
lios la decisión de quién tiene derechos a satisfacer sus necesidades básicas? 
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En todo e350, el grado y forma de la deseen tralización no debería decidirse 
exclusiva ni principalmente en términos de la definición estrecha de eficien
cia de mercado. 

¿Debe el Municipio presrar servicios de teléfonos ° de salud? Puede afir
marse como principio que el Estado es ineficiente por naturaleza e impul
sar la privatización. Pero al hacerlo se dejará en manos de poderes rnonopó
licos, cuyo interés es la ganancia, y a los que no les interesa garanciZtlf el ac
ceso de todos los ciudadanos a la comunicación o a servicios de salud. ¿Que
remos esa "eficiencia"? Porque detrás de la palabra eficiencia hay la consoli
dación, difícil de revertir, y a escalas que nunca vimos, de un poder centra
lizado, que está controlando los servicios básicos de la ciudad, condición és
ta adversa para la autonomía 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 más económica de satisfacer las necesidades básicas de rodos. En algu
nas actividades y bajo ciertas condiciones, el mecanismo de mercado puede 
promover esa eficiencia y hacerlo de manera convergente con la búsqueda 
de la ganancia. Pero hace tiempo que se estableció que para los bienes pú

blicos o cuasi públicos, para los bienes de la cultura, o para actividades es
tratégicas para la vida o la defensa, el Estado tiene un papel fundamental al 
que no puede renunciar. 

En cuanto a la pregunta sobre el burocratismo: efectivamente, la des
centralización puede consolidar un nuevo modo de ser burocrático. La de
cisión colectiva descentralizada puede significar una multiplicación de posi
ciones, funciones y jerarquías, nuevas divisiones funcionales del trabajo, 
erc., porque se piensa que, para que se institucionalice, la descentralización 
debe cristalizarse a través de formas jurídicas estables, organigramas y todo 
lo demás. En sentido amplio, una institución es una pauta compartida de 
comporramienro, como el de buena vecindad, o el de la ética del funciona
rio público, y no necesariamente requiere de organigramas o leyes. O pue
den existir las reglamentaciones formales y ser burladas por el accionar real, 
injin"maf. En rada caso, si quien atiende una demanda lo hace aplicando la 
rutina que corresponde a la función o posición que se le asignó, ya tenemos 
recreada una nueva burocrarización, aunque esa posición parezca estar cer
ca de la gente. Me parece que el burocrarismo todavía lo llevamos adentro, 
que no está en los organigramas ni se resuelve con otro organigrama. 
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Lo mismo pasa con el ombudsman. Puede ser una figura útil, pero a mí 
me llama la atención que debamos poner en manos de una figura o perso
nificar en un cuadro del organigrama la vigilancia de derechos que están 
siendo violados masiva, sistemática y estructuralmente. ¿No terminará el 
ombudsman conviniéndose en una burocrarizada ventanilla de reclamos de 
todo tipo? ,No son los más diversos movimientos y organizaciones sociales 
y políticas unos medios democratizados de comunicación social. un sistema 
de justicia accesible. los que pueden ejercer con eficacia esa vigilancia? 

,Cuál será el perfil del ciudadano, o qué perfil del ciudadano forma la 
ciudad descentralizada? No podríamos decir que "todo lo descentralizado es 
mejor" o que es más formativo, ni que cuando más abajo está un funciona
rio en una jerarquía decisoria, mejor informado y menos alienado está. Jus
tamente en un mundo en proceso de globalización, un proceso que se ca
racteriza por una violenta concentración del conocimiento y la producción 
de información, pensar en llevar elpoder a los barrios, a las manzanas, guia
dos por la reflexión de propiciar la capacidad de autogestionar los propios 
servicios, es extremadamente limitado. Sin duda que la descentralización es 
un buen antídoto para enfrentar la opacidad de las relaciones administrati
vo-políticas. Pero lo es sobre todo si permite la reconstitución de un sujeto 
político supra-local, de un sujeto con voluntad para encarar la cuestión de 
sus propias bases económicas. Por eso me parece que todo este acrivismo, 
toda esta lucha por [a autodeterminación, que en última instancia es lo que 
significa un proceso de descentralización dernocratizador, tiene que incluir 
-mejot más remprano que tarde- la cuestión de las bases económicas de esa 
autodeterminación. 

Preguntds 

•� ¿Cuál sería, a su JUICIO y en este momento, la mejor articulación del 
avance de la descentralización de Montevideo con el plan de ordena
miento territorial que se está llevando adelante en esa ciudad? 

•� ¿Cómo podría continuar la descentralización, cuando existen cuerpos 

que no tienen marcos jurídicos, que fueron electos por el voto univer
sal y que no son escuchados por las autoridades? 

•� ¿Necesita la descentralización una previa capacidad de gestión a nivel 10
cal?, ¿sería un fracaso implementar un proceso descentralizador sin for
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ralecer la capacidad de digerir el mismo proceso por los actores locales>, 
¿cómo solucionar esta problemática, proyecto o experiencia piloto? 

ReSpUeStll 

En todo caso, si se ve al gobierno local como administración municipal tra
dicional, muchas de cuyas funciones tienen tradicionalmente que ver con el 
funcionamiento del espacio construido, con el orden urbano, cuando llno 
dice "municipio" está pensando que esta noción tiene mucho que ver con el 
urbanismo. Se podría pensar que la descentralización de eso implica una au
tagestión 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 desagües, dónde se pone un dispen
sario, dónde una guardería, erc., o sea, una prohlernatica no urbana sino ur
banística. 

El hábitat 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 económica es muy importante. Desde ese punto de vista, Barna la aten
ción que se multipliquen en América Latina planes estratégicos que son fun
damentalmente una concertación de la ciudad como cosa urbanística, 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 básica 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 rcsro 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 secrores medios, que segui
rán empobreciéndose sin oportunidades económicas mínimas. Los indica
dores macroeconómicos pueden ser muy buenos pero la vida de la mayoría 
de la gente se puede tornar miserable. Se puede plantear esa una posible 
compatibilidad negociando un mínimo de infraestructura de vivienda, de 
calles, de servicios para los barrios. 
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Se trata de una concertación de intereses con poderes muy desiguales, 
en la que, en todo caso, no se ve cómo surge un sentido estratégico defini
do por una sociedad que se piensa a sí misma y decide qué papel quiere ju
gar, entre los posibles; cómo va a enrrar en eljuego de la competencia inter
nacional, si va a tratar de ser como Kuala Lumpur, si va a tratar de ser co
mo Cuririba o cuál va a ser su identidad propia como ciudad. Por ahí ren
dría que empezar la definición esrrarégica. En general, lo que se puede en
contrar es un juego de planificación urbana muy sectorial, muy disciplina
rio, que puede ser muy bueno técnicamente, pero que sigue evitando enca
rar el nudo central del desafío que enfrenramos. 

Una de las pregunras planreadas parece afirmar que hay funcionarios o 
personas elecras pero que no son escuchadas. Yo no puedo abrir juicio al res
pecro. Sin duda que estos procesos llevan a la formación de nuevos actores y, 
al hacerlos pasar por la criba de los sistemas electorales, se ven impregnados 
de las posibilidades y las limiraciones de un sisrema polirico basado en la 
competencia electoral entre parridos. Si tal fuera elcaso, no habría mayor no
vedad en que uno pueda elegir y después no renga nada más que decir hasta 
la próxima elección, o que pueda ser elegido y no rener los poderes que se su
pone que se le confirieron. Esto es parte de un sisrema político competirivo 
basado en partidos (hasta ahora no se ha encontrado una manera mejor de 
organizar la política), y puede reproducirse en el inrerior de un proceso de 
descentralización que pasa por (o coexisre con) los parridos políticos, peco es
tá en nosotros advertirlo, rectificarlo y corregirlo continuamente. 

En cuanro a lo de la previa capacidad de gesrión a nivel local, el proble
ma con la palabra "previa" es que en general nos lleva al inmovilismo. Siem

pre hace falta una condición previa para hacer mejor cualquiet cosa. Yo pre
feriría decir que habría que "hacerlo simultáneamente", En educación sabe

mos las limitaciones de enseñar teóricamente y que después venga la prácti
ca. Cuando se puede, es mejor desarrollar un saber teórico junro con un sa
ber prácrico. En esre caso, la capacitación puede darse al mismo tiempo que 
se van poniendo a prueba las nuevas formas de represenración, de parricipa

ción y de gestión. No creo que tengan que ser previas; es más, me parece 
que enseñanzas demasiado anricipadas podrían ser muy teóricas y poco es
timulantes. 
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PregunttIJ 

• Interesa que profundice acerca de la relación descentralización-territo
rialidad-identidad local. 

• En un proceso de descentralización democratizador, ¿es posible articu
lar I integrar intereses distintos según los tactores económicos? 

•� ¿Qué experiencias existen donde se haya combinado la descentraliza
ción política con un desarrollo económico social sustentable? 

•� ,Podría explicar algún caso de desarrollo de economía popular? 

•� ¿Cómo es vista por usted la globalización: como una realidad, como un 
proceso o como una legitimación discursiva, y en cada tema, cómo mi
ra lo local en relación a la consideración anterior? 

•� El desarrollo de las contradicciones de la economía popular urbana con 
las leyes de mercado. 

Respuesta 

Son preguntas muy importantes, que apenas podré comentar o elaborar un 
poquito, además de que habría que aclarar el sentido de algunas de ellas. 

Lo de identidad local, primero: en un trabajo que leí recientemente de 
Roselli, él hace -dernasiado brevemente para mi gusto- una referencia a lo que 
puede significar la descentralización en el contexto histórico de una sociedad 
que ha pasado por un período largo en el que se han desdibujado identida
des, y sugiere que este proceso de descentralización podría venir a revitalizar 
o despertar lo que estaba dormido, más que a crear lo que no existía. 

Si la identidad de vecino alguna vez tuvo vigencia y presencia importan
te, y luego fue aletargada, este proceso la puede revitalizar o incluso desarro

llarla, al abrir un espacio que posibilita asignar recursos participativamcntc, 
decidir juntos cómo tiene que hacerse una determinada obra, dónde tiene 
que ubicarse o quién se hace cargo de los efectos -negativos para unos y po
sitivos para otros- de una determinada intervención. En ese diálogo, en ese 
encuentro, puede forjarse una nueva identidad de vecino, pero sobre la rna
rriz de aquella identidad antecedente y adormecida. No es nada fácil que es
[Q resulte, pero no es imposible. Sentado como visitante en las reuniones de 
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Asambleas en Porto Alegre, pude ver cómo, después de dos rondas de pre
supuesto participarivo, gente de las más variadas formaciones y extracciones 
sociales era capaz de cuestionar muy ajustadamente, muy finamente, las jus
tificaciones que hacían funcionarios de la Preftitura de porqué no se había 
avanzado en determinada obra. Tenían una capacidad nueva, y se podía ver 
que iba emergiendo una unidad en la diversidad. Mientras rodas esraban 
enfrentados en este momento a un funcionario que, a juicio de ellos. no ha
bía cumplido su función, estaban pensando no en el interés de cada uno, si
no en el interés de su zona. Pero estos procesos llevan tiempo, requieren 
continuidad. Que el PT siga siendo reelecto en Porto Alegte contribuirá a 
consolidar esa cultura ciudadana. 

Aquí me conraban 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 más lejos posible. Conflictos de esos siempre hubo pero, 
en la medida en que se puedan ir expresando y elaborando en un encuen
tro democrático, se irán forjando nuevas identidades. Ahora, tengo mis du
das de que se trate de una identidad laca!' No soy proclive a idealizar lo lo
cal por sobre lo global, lo nacional o lo sectorial; lo local puede ser el mun
do de los caudillos y de la dependencia interpersonal. Si tuviera que optar 
entre eso y la dependencia a una clase política, no estoy muy claro de que 
lo primero sea mejor. ¿Qué quiere decir una identidad local? Puede tener 
que ver con un club de fútbol. 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 podríamos resolverlo sin saber cuáles son las relaciones histó
ricas concretas entre todas estas dimensiones. 

La posibilidad de integrar intereses distinros está relacionada con lo que 
decía antes. ¿Qué quiere decir integrar? ¿Podemos volver a plantear la cues
tión del interés común? Para algunos es tema superado, y sólo quedaría ha
blar de intereses particulares y de concertación o negociación enrre ellos. Sin 

embargo, m parece que si aceptamos esto, estaremos perdiendo una pers
pecriva que nos ayudaba a comprender el carácter necesario y Jos alcances 
del Estado en la superación de una sociedad civil salvaje. En todo caso, el 
concepto de inrerés común nos permite ver las limitaciones de proponer la 
suma de los intereses particulares contradictorios o el predominio de algu
nos intereses particulares sobre los otros. Si es una construcción social, ¿có
mo se construye? La respuesta tiene que ver fundamentalmenre con la polí
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rica. Es posible que los modos de hacer política desarrollados durante e! re
torno a la democracia no siempre sean la mejor manera de construir el in
terés común; que haya mucho de sobre imposición de la lógica perversa de 
la competencia electoral, que hace que e! polírico no pueda descuidar e! resr 
del número de votantes; y que se vuelva tan difícil arriesgar una propuesta 
de sentido comparrihle que no sea e! resulrado ni de la falsa suma ni de la 
negociación desigual enrre inrereses preexistentes. 

En cuanro a la economía popular, siempre aparece esta pregunta: ¿"dón
de esrá?, es una idea que me puede gustar, pero quiero un ejemplo. un caso 
concreto que pueda ir a visirar y ver como funciona". Que los hay, los hay. 
Uno puede ir a Villa El Salvador, en Lima, y observar cómo en e! desierro 
surgió una organización de varios centenares de miles de habitan res que se 
autogobiernan, que tienen sus propios municipios, que encaran la promo

ción económica, que han tenido que llevar una lucha muy dificil pero han 
construido una sociedad local. Ese me parece un buen ejemplo, pero no es 
sólo ni principalmente ejemplo de economía popular. Es un ejemplo de 
proceso cultural, económico, político, de construcción social. O puedo dar 
el ejemplo de la Grameen Bank, una gran ONG en Bangla Desh, que da eré

diros solidarios y tiene ran bajas rasas de morosidad que ha llamado la aren
ción de! Banco Mundial. Digamos que yo encontrara diez, cien ejemplos. 
Serían ejemplos de otros países, o de otras épocas. Habría que responder la 
otra pregunra: ¿y qué tiene que ver con nosotros?, ¿qué tiene que ver con 
nuestra cultura, con nuestros políticos? Si traigo el ejemplo de Maquita Cus
bunchic, con raíces del mundo indígena ecuatoriano, ,nos va a servir? Si trai
go el ejemplo de lo que se pudo hacer en la Nicaragua revolucionaria, ¿nos 
va a servir? 

Ejemplos hay, los hubo, petO el problema es qué se puede hacer aquí y 
ahora. Y para responder, hay que hacer un análisis concreto de esta situación 
concreta, y cruzarlo con la experiencia adquirida en los procesos de rrans

formación social y polfrica. En esro, e! pape! de la ciencia o de la predicción 
científica es ver lo que todavía no se advierte en la superficie de la realidad. 
No se trata, meramente, de describir o interpretar lo que existe, sino funda
menralmente de mostrar posibilidades que todavía no se han encarnado en 
ejemplos. Todas las teorías científicas y las tecnologías esrán basadas en hi
póresis sobre estructuras o situaciones que no pueden observarse. El extraor
dinario desarrollo de la física, que hace que hoy vivamos con rodos estos ar
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refactos, con todos estas fotos de los planetas y con todas estas nuevas con
cepciones sobre el origen y la conectividad del mundo, se basó en concep
tos imposibles de ser vividos directamente desde la experiencia. Apuesto a 
que si hacemos el análisis concreto, concluiremos con que la posibilidad es
tá, aquí en el presente y en la historia. Está en manos del Uruguay, por ejem
plo, o en la rica historia del cooperativismo en este país. Está también en el 
vado de oportunidades y la crisis de legitimidad de un sistema que se ha tor
nado abiertamente excluyente para amplios sectores sociales. Si quieren us
tedes, podemos irhacia atrás y pensar que, hace cincuenta años, alguien de
cía que estos paises podían industrializarse a partir de políticas del Esrado, 
y había quienes preguntaban: "¿dónde, cómo, qué país periférico que no sea 
socialista se industrializó por acción del Estado?". Y nos industrializamos, y 
fue con e! apoyo de ideologías y metodologías nada radicales como la de 
CEPAL, e! desarrollismo, que pudimos cambiar nuestras estructuras pro
ductivas. No tengo otra respuesta a la pregunta, pero creo que e! problema 
está en la pregunta. Hay que probar e investigar en esta realidad si esa posi
bilidad existe o no. 

y en cuanto a si la globalización es un mero concepto o si existe. Si no 
existe, ¿qué es lo que nos golpea? Si yo siento cierro dolor en la nuca, mi ex
periencia me hace dar vuelta buscando algo que tiene que existir y me gol
pea. ¿Será un concepto lo que está destruyendo nuestras instituciones de re
gulación de! mercado, lo que está generando estas tasas de desocupación de 
dos dígitos, de las que ahora nos dicen que son estrucrurales, lo que esrá des
manre!ando rodos los sisremas de Seguridad Social y de Derechos Huma
nos? L1ámenlo globalización, llámenlo nueva organización de! poder mun
dial, llámenlo revolución tecnológica y unificación de! mercado mundial; 
podemos ponerle e! nombre que quietan, pero hay algo ahí que, además 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 admiración que tengo por e! proceso de descentralización que Uds. están 
llevando a cabo, mostrando que un sistema político similar en su forma al 
de mi país, puede auto reformarse, puede abrir espacios y efectivizar posibi
lidades de la democracia. Y también quiero transmitir mi expectativa por la 
profundización de ese proceso. Entre otras, me parece que se ha abierto la 

posibilidad de avanzar hacia un sujeto social y político 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 cuestión de la econo
mía de manera coherente con el proyecto que planteó la descentralización. 





Condiciones de la planificación 
estratégica urbana y el desarrollo en red' 
(1998) 

Me parece interesante analizar la forma que toma la convocatoria a esta reu
nión: el sustantivo principal es "articulación". Ésa parece ser la rarea funda
mental que debemos encarar. ¿Articulación de qué? De planes estratégicos de 
ciudades, planes que se supone que ya existen, pero que están aún aislados. 
no vinculados, no articulados entre sí. Sin embargo. antes de, o junto con el 
esfuerzo de articulación, posiblemente haya que poner en marcha o profun
dizar la planificación estratégica en cada ciudad. 

No se trata de desmerecer los importantes y ejemplares intentos en tal 
sentido', sino de reconocer que, más allá de la difusión de su metodologra, 
sus instituciones y su terminología, no se trata sólo de arricular lo existente, 
sino de crear las condiciones para impulsar su realización plena. Baste men
cionar, como origen de una duda genérica sobre la efectividad alcanzada en 
la planificación estratégica, que no parece haberse cumplido una de sus con-o 
diciones: la institucionalización de objetivos y políticas deEstado (que invo
lucren todos los niveles: local, provincial, nacional). Es decir, nos encontra
mos con la ausencia de políticas asumidas por un Estado capaz de pensar y 
actuar de manera coherente e Ínter generacionalmente, lo que supone haber 
superado la competencia entre niveles de gobierno, así como el cortoplacis

lnrervención como experto invitado al Seminario Técnico "Aniculacién de planes estratégicos de 
ciudades como promoción del desarrollo equilibrado de la región del Mercosur''. Río Cuarto, 27
21':1 de julio de 1998 (versión editada), 

El presuplll:-5W participativc de Porto Alegre, la descemraiizacinn de Montevideo, la participación 
en instancias de planificación estratégica en Córdoba. 1J.s pclúrcas ambientales de Curirib», la PITI
moción del desarrollo de Pymes de Rafaela. son algunos de estos ejemplos. 
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mo y el oportunismo usual de los gobiernos de turno'. Como en un sistema 
democrático, los principales partidos tienden a turnarse en el gobierno, las 
políticas deben estar enraizadas en consensos o, al menos, en acuerdos en
tre representantes legítimos de los diversos sectores permanentes de la ciu
dad, para lo que éstos deberían haber participado en la definición, imple
mentación y control. La situación de transición socio-política y reestructu
ración post-industrial por la que atravesamos no ha ayudado a ello. 

Dos procesos asociados con esta transición hacen que una planificación 
estratégica efectiva sea tan deseable como difícil: 

Por un lado, el desequilibrio de fuerzas entre capital y trabajo, tremen
damente desfavorable para el segundo, manifestado en la continua centrali
zación del capital global y la continua fragmentación de la clase trabajado
ra, requiere políticas de largo aliento, que respondan a un interés político 
más complejo que la mera representación de los sectores más organizados y 
capaces de hacer lobbying. Pero a la vez, como resultado del triunfo del mo
vimiento neoconservador -usualrnenre identificado con las figuras de Rea
gan y Tharcher y el derrumbe de socialismo real-, también se ha redefiuido 
el balance de fuerzas entre el poder político y el poder económico del capi
tal más concentrado, lo que ha debilirado al primero y liberado al segundo 
de los límites dirigidos a salvaguardar los derechos de los ciudadanos, e in
cluso la estabilidad de los sistemas. 

Por otro lado, la conjunción de una revolución tecnológica, comparable 
con la de la revolución industrial pero más generalizada y vertiginosa, con 
la reorganización del capital claramente hegemonizado por su sector finan
ciero, imprime a los modos de producción y de vida ritmos de transforma
ción, incomparables con los lentos procesos de respuesta de gobiernos, or
ganismos y sociedades civiles. Ello abre una brecha dinámica que por mo
mentos parece insalvable. 

Estos procesos generan gran incertidumbre sobre el futuro, haciendo 
necesaria, más que una planificación, la institucionalización de escenarios, 
en que múltiples actores dotados de capacidad de respuesta rápida puedan 
ir conjugándose, orientados no por una división del trabajo predetermina-

También en este cerceno hay que ver como nn ejemplo la continuidad de las políticas de Porro Ale
gre, si bien esran vinculadas a la permanencia de un partido en el gobierno local, y esto no es lo mis
mo que la institucionalización de pollricas de Estado, independientes de cual sea el partido gober
nante. 

3 
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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 deberá ser multi
tacérico, heterogéneo, y sin una estructuración fija de competencias y fun
ciones, lo que permite que los liderazgos e iniciativas emerjan de un proce
so plural y no dirigido centralmente. 

Una de las dificultades en los períodos de transición es la ausencia de 
una teoría del sistema en transición o del nuevo sistema resultante. En esa 
situación, se tiende a proyectar el futuro de manera lineal, prolongando las 
tendencias recientes. En este momento, ello arroja resultados catastróficos. 
Hacer este tipo de proyecciones supone simplistarnenre que las sociedades 
nacionales yel sistema mundial no desarrollarán ninguna capacidad de au
to regulación, o que se trata de totalidades naturales, sin contradicciones, 
que pueden seguir moviéndose en la misma dirección por mera inercia. La 
tarea de los intelectuales es superar esas proyecciones superficiales y avanzar 
con hipótesis probables sobre posibilidades que esta realidad en transición 
encierra, pero que para efcctivizarse deben estar acompañadas de programas 
adecuados de acción colectiva. En condiciones de tanta fluidez, más que un 
plan. lo que Se requiere es programar un contexto institucional que conten
ga y oriente las acciones de todo.' los agentes del desarrollo urbano en un 
contexto cambian re y de alta conflictividad. Y esto es más un desafío polí
tico que técnico. 

Si la predicción del desarrollo posible y deseable de nuestras sociedades 
urbanas debe ser sostenida por un programa sistemático de acción. surge 
otra dificultad: la ausencia de un sujeto socio po lítico 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 intercambiarse 
con "facilitar", "acompañar", etc.), y el evidente cortoplacismo y oportu
nismo electoralista de los agentes del sistema político, que ha puesto en 
cuestión su legitimidad; 

•� la crisis de representación de la sociedad, producro de la pérdida de sig

nificación de las categorías sociales y formas de agregación propias de! 
esrilo industrialista de desarrollo, lo que hace difícil generar en la esfera 
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pública los consensos o acuerdos sociales de largo plazo que requiere 
una efecriva acción esrratégica: 

•� la aún limirada capacidad de los gobiernos locales para asumir la rarea 
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
ral global vistas como única vía de desarrollo'. 

Como dijimos. la convocatoria pone en el cenrro de atención de esta comi
sión la articulación de planes estratégicos. Tal articulación tiene dos dimen
siones: una, subjetiva, política, que implica desarrollar en los participanres 
de la planificación esrrarégica de cada ciudad la conciencia de la necesidad 
o, al menos, de la conveniencia de dar prioridad al intercambio con deter
minadas ciudades, conformando redes dentro de una cultura de competen
cia cooperariva que propenda a lograr un equilibrio enrre 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 sólo mejorando las vías 
y medios de transporte de bienes (en lo que se viene haciendo énfasis) y de 
personas, así como las vías de comunicación, de información y mensajes, si
no avanzando activamcnrc hacia una integración cultural que aproveche el 
rico potencial de las diferencias entre ciudades y regiones, a través de la cir
culación de ideas, proyectos, innovaciones y bienes simbólicos en general. 

Dado que la organización de la producción material parece librada al 
mercado y sus agentes monopólicos, se tiende a hablar de fomentar el ruris
me, las visitas de artistas, las competencias deportivas, los intercambios de 
bienes simbólicos; pero esto es insuficiente. Se requiere no tanto de inter
cambiar productos como de hacer juntos en todas las áreas. Esto producida 
que la articulación no sea una conexión externa y posterior, sino interna y 

4� No deja de ser con rradicrorio que ~ pugne por lograr inversiones del gran capital. De logradas, sus 
representantes deberían estar sentados en la mesa de concertacjcin del plan estratégico, con una ca
pacidad de imponer sus intereses, desproporcionada con relación a los efectos de empleo o desarro
llo social que pueden inducir con su presencia. 

5� Sobre elsistema global de flujos, ver: Casrelh, Manuel. 1997-1998. La eratÚ la infir71l4Ciún. ecano
mia. 5oci~dmI'y cultura(volúmenes 1 y 2). Madrid: Aliam..a. 



Condicones de laplanificacián estratégica urbana� U3 

simultánea con la planificación estratégica en cada ciudad de la red. Es po
sible incentivar la visita de maestros entre ciudades y países, pero otra cosa 
es que vayan a rrabajar juntos por períodos significativos. Es posible multi
plicar encuentros como éste, pero otra cosa es ponerse a producir juntos una 
base común de plan estratégico que abarque la región". La acción pollrica 
conjunta en las instancias mundiales es otra vía poco utilizada en un con
texto que incita al bilateralismo y donde la competencia en un juego suma 
cero. Es importante avanzar en la integración de un sistema regional de for
mación superior e investigación, donde se multipliquen los proyectos coo
perativos, se flexibilice la aceptación de títulos y se facilite la formación 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 reacción en comparación con la vertiginosidad de las 
transformaciones y nuevos desafíos que planrean la revolución tecnológica, 
la globalización de los mercados y la reesrructuración de! capital. La rarea no 
es simple: una articulación profunda enrre proyectos urbanos requiere com
partir no sólo metodologías sino las normas ISO, que tienden a regular el 
mercado mundial, los sistemas jurídicos. las políticas económicas, las polí
ricas sociales, los códigos culturales. 

Se dice que la revolución de las comunicaciones y los transpones y la 
globalización de los mercados nos han libetado de las barreras estatales que 
las distancias han sido subsriruidas por el tiempo, que el mundo se hace ve
cino. No es difícil volver cotidiana una interacción entre secrores de cúpu
la. como (a que caracterizó la integración latinoamericana correspondiente 
al modelo indusrrialista. Una integración de las plantas y gerencias de las 
empresas que vienen a copar el mercado regional, una integración de las cla
ses de altos ingresos por el turismo, una integración de las tecnocracias em
presariales y estatales, de las clases profesionales que comparten el ámbito 
especial de la clase ejecutiva en los aviones, de los intelectuales que compar
ten seminarios internacionales, una integración de las declaraciones diplo
maricas. La espacialidad de las relaciones entre elites era ya de ámbito supra
nacional y pasará fácilmente a ser global. 

(,� En esta dirección, parece como una inversión de alw impacto fomentar la inreraccién e inrercarn
bio de los sectores medios urbanos. 
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Pero en sus antípodas sociales, los sectores urbanos empobrecidos y ex
cluidos se reconcentran en ámbitos micro locales, sin siquiera derecho de ac
ceso a su ciudad como totalidad. restringidos por razones de penuria econó
mica a campos de concentración de pobres, donde se vuelve prohibitivo el 
costo de salir a buscar rrabajo o de llegar a rrabajos precarios y mal pagos, y 

donde hasta salir a caminar por la calle es riesgoso. Apenas la televisión -con 
sus programas eularados para el mercado global- y el hipermercado -donde 
se adquieren bienes esenciales producidos en regiones rernotas-, permiten a 
las mayorías participar pasivamente como miembros de un sistema global. 
Las calles se vuelven espacios tomados por las bandas de jóvenes encerrados 
en el barrio, dedicados a cobrar peaje a los forasteros que se atreven a incur
sionar en él. La ciudad aira y la ciudad baja se distancian, a la vez que las 
ciudades altas se vinculan y acercan entre sí. 

En esto es fundamenral no confundir la articulación de un mercado re
gional con la articulación de un sistema productivoregional. El primero es ca
paz de inducir una ola de inversiones globales atraídas por mercados cauti
vos, geográficamente concentrados y de altos ingresos, garantizados por go
biernos corrupros o arenaceados por las presiones del FMI yel Blvl, lo que 
explica las alras rasas de ganancia monopolisra que puedeu lograr en com
paración con el centro o con otras regiones de la periferia mundial. Sin em
bargo. esas inversiones (notablemente presentes en el rubro de servicios pú
blicos privatizados, sistemas financieros y de seguros, comercialización mi
norista. etc.) son tan destructivas como modernizantes, y se agotan cuando 
terminan de copar el mercado regional'. La integracióu al sistema global de 
nuestras sociedades parece requerir la conformación de un sistema regional 
de redes de ciudades y áreas que tenga capacidad sistémica para producir 
compcririvamente en el mercado global. Lo que se requiere son inversiones 
dirigidas a la producción o sustitución de importaciones de bienes transa
bies, incluso como condición para que la estabilidad monetaria y financiera 
se puedan sostener. 

Ver: losé Luis Coraggio. "la gobemabílidad de las grandes ciudades: sus condiciones económicas 
(con especial referencia a la Ciudad de Buenos Aires)", en: Venesía, Juan Carlos (Comp.). 1988. Po
Nrirdi Puhii....u y D~a7To'ÚJ LO<'a1.. Rosario: FLACSO~CEI-Instiruro de Desarrollo Regional. 
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Volviendo a la convocatoria de este encuentro: ¿articulación para qué?, 
si el objetivo estratégico de la articulación es lograr -como se indica- un de
sarrollo equilibrado del Mercosur, podríamos parafrasear el refrán popular y 
decir: "el desarrollo equilibrado comienza por casa", es decir, por el equili
brío socioeconómico y político interno de cada ciudad. La mera articula
ci6n de ciudades -ellas mismas desintegradas, no competitivas e ingoberna
bles- y de sus planes -ellos mismos sin sustento socio-polltico-, no podría 
generar un desarrollo equilibrado como derrame del eventual crecimiento 
adicional logrado pOI la articulación. Tal posibilidad no es plausible ni en 
teoría ni sobre la base de la experiencia. 

El sentido de la articulación es hacer posible -por la escala de recursos 
articulados y los efectos de la cooperación- la inserción de las mayorías en 
sociedades urbanas crecienrernenre integradas en lo interno. En el mundo 
global izado que comienza a emerger, para ser competitivas, las ciudades de
ben ser parte de un sistema regional interurbano e internacional. Para ello 
no alcanza con el intercambio de información ni con el tendido de auropis
ras. Se requiere una radicalización de la democracia, que permita expresar 
aurónomamente los intereses de las mayorías; se requiere una gestión local 
eficiente y parricipariva, que permita a la ciudadanía asumir responsable
mente los problemas y compartir la búsqueda de soluciones; se requiere un 
desarrollo de la economía popular no centrada en el capital sino en el tra
bajo (o en el capital humano); se requiere un desarrollo del sistema educa
tivo, de fotmación superior y de investigación, orientados hacia la produc
ción y difusión de conocimientos, pertinentes para encarar los problemas 
críticos del desarrollo y potenciar equitativa y sosrenidamcnre las capacida
des de emprendirnienro y comprensión de todos los ciudadanos; se requie
re tener otro poder de negociación con los monopolios globales)' establecer 
mecanismos eficaces de regulación del mercado. Se requiere. en suma, apun

tar no a Id cantidad por mera ag>rgación de ciudades, sino al cambio de cali

ridd. Si no se avanza en esta dirección, las redes de ciudades serán débiles, 
pues se limitarán al encuentro de elites ilegítimas, sin otro proyecto que su 
continuado enriquecimiento y sin capacidad de garantizar la gobernabilidad 
de sus propias ciudades. 

Pero el proyecto de promover el surgimiento de una red de ciudades in
tegradas e integradoras de una gran región competitiva en el sistema global 
no podría tampoco lograrse, si esta coalición de gobiernos y sociedades 10
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cales no logra incidir en las macro políticas de orden nacional e internacio
nal 8. En el contexto hostil de la política macroeconómica neoliberal, es im
posible generalizar procesos de desarrollo desde lo local o regional. Es pre
ciso recuperar la soberanía en el manejo de la moneda nacional, al menos 
mienrras las orras regiones del mundo no acaren las reglas del juego, decla

radas pero no respetadas por sus mismos impulsores. de anular el proteccio
nismo. En esto, Brasil aún conserva un grado de autonomía que la Argen
tina perdió, al anular subsidios de un tajo y atar mecánicamente el peso al 
dólar esradounidense, y esa diferencia será mareria de conflicro y de desi
gualdad, por la rendeneia a que las acrividades industriales se desplacen ha
cia Brasil, debido a las diferencias en renrabilidad que va generando la bre

cha creciente entre ambas monedas. 
Es preciso volver más progresivo y hacer cumplir el sistema impositivo, 

aligerando el sisrema de justicia y acabando con la impunidad y Jos blandos 
blanqueos sistemáticos, Es necesatio regular el mercado de crédito y los 

mercados de servicios públicos urbanos, impidiendo los comportamientos 
monopolistas que encarecen el consumo y la inversión productiva. Es pre
ciso reorientar los recursos de las políticas sociales, hoy no sustentables y 
apenas compensatorias, volcándolas a la promoción de estructuras produc
tivas basadas en el trabajo y la reproducción ampliada de la vida, y de este 

modo crear un sustrato fértil para el desarrollo de las Pymei'. Esconvenien

te sanear ecológicamente a estas ciudades y regiones, controlando las estra
regias privadas de pasar a otros o a futuras generaciones los coseos de su 
irresponsabilidad tecnológica. 

Una estrategia social no es un mapa rígido ni un conjunto de normas 
que otros deben cumplir. Es un marco amplio de orientación de acciones y 
de regulación del conflicto de muy diversos agentes e intereses, El desarro
llo equilibrado no podrá ser resultado de un ejercicio tecnócrata de reinge

nietía social de las ciudades del fututo. Hay demasiada incertidumbre y 
conflictividad acumulada para que ése pueda ser el procedimiento, El cam

bio emergerá como institucionalización de nuevas prácticas. valores, códi

8� Ver; Coraggio, José Luis. (I999). "La Polirica Urbana Metropolitana Frente a la Clobalieacíon". 
EURENo69. 

9� Ver: Coraggio. José Luis. (I998). Economta Urbana: la pmpectirJa populAr. Quiro: Abya-Yala-IL
DlS-FLACSO, 
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gas, y como cristalización de nuevas formas de organización}' generación de 
recursos orientados por esa estrategia. Esto requiere gobiernos nacionales, 
provinciales y locales radicalmente democráticos, capaces de representar, 
orientar, alentar, promover y hacer confluir las fuerzas positivas que puede 
desatar la profunda insatisfacción de las mayorías urbanas por el actual es
tado de cosas, por el continuo juego electoralista de los actores del sistema 
político, y por el carácrer de intocable del proyecto excluyente 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 interna
cionales, la CEPAL incluida. Son agentes del desarrollo los gobiernos, las 
cooperativas, las redes de solidaridad social, los sistemas educativos y los me
dios de producción simbólica, Jos movimientos sociales y culturales, las 
fuerzas políticas y sindicales que compartan una estrategia de desarrollo in
regrador que supere el rribalismo y el corporativismo. Esos agentes necesi
tan ser convocados por proyectos incluyentes, plausibles y mouilizadores de 
la voluntad. 

En el momento actual es imprescindible una ruptura epistemológica pa
ra emprender seriamente esta empresa. Esa voluntad -que es por último, po
lítica- necesita superar el sentido común instalado para legitimar el proyec
to neoconservador, que pretende que la economía está sujeta a leyes natura
les, que los gobiernos deben atender a los equilibrios de un modelo macroe
conómico determinado; falsa sabiduría que nadie expresa mejor que los eco-
nomistas que adoptan el papel de gurosy sacerdotes del ídolo 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 años llevó industrializar esta misma región. constituir la 
Unión Europea o que surgiera el Si/tiran Valley, y no será menor el tiempo 
de la integración y consolidación de esta región del Mercosur como una de 
las grandes regiones del mundo. Sostener la voluntad colectiva tanto tiem
po requiere de un reconocimiento realista de la realidad en proceso y de 
utopías: motivadoras. así como de compartir la experiencia de una crecien
te sucesión de éxitos que demuestren que el cambio es posible. Se deben 
también generar otras expectativas en la juventud, reinstalando la noción 
de progreso en el imaginario social y revalorizando el significado de un 
proyecro social comparrido. 





De la descentralización intraurbana 
a la descentralización regional' 
(1999) 

Me parece que hay algunas preguntas que sería interesante plantearnos des
de la nueva perspectiva de la descenrralización en el interior del país (Uru
guay). ¿Qué pueden esperar los ciudadanos de los departamentos del inte
rior del país de un proceso de descentralización? La experiencia de la des
centralización intmurbana en Montevideo no sólo ha repercutido en la vi
da de los ciudadanos de esta ciudad. sino que se ha proyecrado en América 
Latina, inspirando a quienes pretenden democratizar el gobierno de otras 
ciudades. ¿En qué medida esa experiencia puede trasladarse hacia los nive
les regionales? ¿Qué adecuaciones debería sufrir? ¿Qué nuevos desafíos im
plica esta nueva dimensión de la descentralización? ¿Qué significa la deseen
rralización democratizadora en el ámbito departamental 0, mejor dicho, en 
el ámbito nacional, pues ahora se plantea como ley nacional este proceso de 
descentralización? No pretendo contestar estas preguntas, sino sólo elaborar 
algunas ideas sobre ellas. 

Alcance político de la descentralizaci6n democratizadora 

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

Publicado en Varios Autores. (1999) Dcscentralizaaón J Democracia. Un drbaTt' necesario, Montevi
deo: Agcn.::ia Española de Cooperación Inrernacional - Intendencia Municipal de Montevideo. 
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perar adicionalmente también que no sólo ese lugar esté más cerca, sino que 
también tenga otro oído, otta cmpatía: que escuche y que atienda de otra 
manera las demandas, las peticiones. Pero también se puede esperar que no 
sólo el poder se acerque, sino que se redistribuya, o sea que pane de ese po
der pase del lado de los que dejan de ser peticionanres para ser ciudadanos 
que diagnostican, organizan la resoluci6n de problemas y deciden ellos mis
mos cuáles son las prioridades. Éste es un nivel más profundo, y desde ese 
punto de vista la descentralización en el ámbito nacional puede implicar no 
s610 una redistribución de poder en la capital departamental al interior del 
departamento, sino de la nación al interior. O, si quieten ustedes, de la ca
pital hacia el resto del país. Hay, entonces, varios poderes acumulados que 
deberían redistribuirse rerritorialrnenre. 

Sin embargo. creo que hay una dimensión adicional. tal va la más sig
nificativa de una descentralización democrarizadora, que no se limita a acer
car físicamenre los centros del poder redistribuyéndolos, sino que hace algo 
más: crea nuevos poderes. Es decir, no se trata de un juego suma-cero, en 
donde los que hoy detentan el poder público van a pasar a ser una parte de 
ese poder a niveles inferiores en una jerarquía de centros de decisión, 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 región se proyecta con otro poder en el escena
rio nacional, y a su vez, todo el país se proyecta con otro poder en la esce
na internacional. 

Lo planteado es bien distinto a pensar el problema como una mera re
disrribución de poderes existentes. Desde ese punto de vista el proyecto de
mocrático de un proceso de descenrraíización debe tener una perspectiva 50

cietal que apunta a generar nuevos poderes a la vez que a reftndar el poder 
existente. De alguna manera apunta, y creo que está claro en el programa de 
descentralización de estos diez años en Montevideo. a generar un nuevo es
tilo político, a fortalecer, refúnddntÚJfa, la democracia, a hacer que el poder 
político, el poder del Estado, no sea uno de cúpula sino un poder apoyado 
sólidamente en la ciudadanía, que respalda, conrrola y acompaña a sus re

presentantes. Es decir, una democracia no sólo representativa sino partici
pativa: una democracia más plena. 
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Un proceso de descentralización dernocrarizadora implica no solamen
te cambiar la ubicación de las oficinas del Estado, dónde se toman las deci
siones y quiénes las toman, sino que supone la ejecución de cambios insti
tucionales importantes que van más allá de la legalidad. Aquí hoy se expli
có muy claramente que pueden haber leyes que abren posibilidades, pero 
que esas posibilidades no llegar a efectivizarse. Las leyes quedan vacías si no 
hay cambios en los comportamientos, SI no hay cambios en las relaciones. 
Desde ese punto de vista, el proceso de descentralización detona, pone en 
marcha, acelera una cantidad de cambios. El principal, corno decía antes, 

debería ser el cambio en el estilo polhico, 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 última. 

Por lo dicho, sería una falsa opción pensar que se trata de un traspaso 
de poderes del Estado a la sociedad o del Estado al mercado, en esta tríada 
Estado-mercado-sociedad, que se usa tanto hoy para pensar la descentrali
zación: no es suficiente pensar que las buenas propuestas pasan por devol
verle a la sociedad civil las responsabilidades que tuvo un Estado que se cen
tralizó, que se alienó y que se separó de la sociedad. Por atto lado, hay que 
fortalecer políticamente al Estado, democrarizándolo, porque el poder del 
Estado es muy importante en un mundo global. Renunciar a tener un Es
tado fuerte, apostar a lo local, a Jo pequeño y aislado en un mundo que es
tá globalizado es, de alguna maneta, presentarse desvalido en este juego de 
fuerzas que es el mercado y el sistema político global. 

Algunas especificidades de la descentralización regional 

Otra consideración que me gustaría traer a la discusión es que hay una gran 
diferencia -por la visión quc exige y las prácticas 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 
región o, si existiera, una sociedad regional. Para comenzar, muchas veces las 
regiones o las localidades están identificadas, por ejemplo, con los produc

tos que producen o con cómo 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 generalmente con los barrios de una ciudad, pues no se identifica 
una zona con productos o relaciones de producción. En el espacio regional 
la producción se evidencia como fuerza organizadora 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 evolución del 

mercado de uno, dos o tres productos, rara Yf;L más. Entonces, la produc
ción de las regiones o las localidades es algo muy central pata caracterizar Sil 

historia, sus intereses, sus problemas. Cosa que en la gran ciudad está tam
bién, pero está oculto: hay que hacer un esfuerzo analítico para sacarlo a luz. 

Pareciera que en la ciudad puede haber un proceso de descentralización 
y democratización que no toca nunca el tema de la producción. Sin embar
go, en el ámbito regional o nacional, no tocar el tema de la producción pue
de implicar una descentralización vacía. La producción. Jos servicios. el apo
yo y la circulación de la producción. su organización misma, tienen que ser 
convertidos en temas para una gestión democrática de las políticas estatales. 
Por ello mismo, hay que descentralizar pero sin perder la unidad de los pro
cesos productivos. manteniendo o creando un espacio de integración y re
gulación de los conflictos y cooperaciones interregionales. 

En las regiones hay otras distancias, hay otras discontinuidades: las co
munidades en una gran ciudad están casi pegadas una a la otra. En la ciu
dad hay segregación. hay diferenciación. en ocasiones muy fuerte, pero en 
general ésta no es ran evidente como cuando uno tiene espacios vacíos o es
pacios de producción diferenciada y localidades con coridianeidades separa
das. Las localidades y 1", comunidades en los espacios regionales están mu
cho más diferenciadas. Incluso sus contraposiciones, en tanto comunidades 
diversas, suelen ser mucho más fuerces. El localismo puede adquirir una 
fuerza especial en la diferenciación tradicional entre una localidad y otra. 
respecro a 10 que puede pasar al interior de una ciudad, 

Las regiones son grandes agregados hererogéneos donde hay muchas co
munidades y donde la sociedad como ral -o sea la articulación de rodas 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
centralización regional democratizadora es permitir que esas comunidades 
se articulen horizontalmente. se constituyan en sociedad y tengan otra par
ticipación en la vida nacional. Desde luego. el localismo va a ser un tema en 
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la descentralización. Pero el localismo que encontramos es también, de al
guna manera, la respuesra a su conrraparrida: el centralismo de la Capiral o 
de la cabecera departamental. 

El problema se roma complejo porque es posible que la cabecera depar
ramental se vea como periferia contrapuesra al centro nacional y tenga, por 
tanto, dificulrad para percibirse como centralista respecw a su propio depar
ramcnro. Justamente la descentralización democrarizadora puede hacer que 
los intereses comunes del departamento no sólo 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 
rrans-deparramentales con historias, culturas o intereses comunes. 

La descentralización puede venir a establecer de otra manera las identi
dades colectivas, sin que tengan que aparecer como localismos fragmenta
dos en reacción a un sistema donde hay un centro que impone condiciones 
tan fuertes y asimétricas que provocan o fortalecen estas reacciones. Un es
pacio regional con localidades diferenciadas, con poderes locales, históricos, 
constituidos muchas veces alrededor de personas, caudillos o caciques, alre
dedor de relaciones rlientelares. es un mundo político que exacerba cosas 
que vemos también eu las ciudades, pero que ahí aparecen con mayor trans
parenCIa. 

La democratización puede y riene que interferir, debe tener un efecto en 
ese mundo de organización de lo político cimentado a partir de relaciones 
extremadamente personales de dependencia. Éste es arra fenómeno que 
tendría una fuerza particular eu una descentralización en el ámbito nacio
nal o departamental. En cada departamento habrá que volver a plantearse 
qué es el gobierno de rodos, cómo hacer que se expresen los intereses de las 
mayorías, 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 agregación social son distintos a los de una gran ciudad, aparecen 
nuevos actores y nuevas formas de agregdción y contradicción. Se requieren 
nuevas destrezas y capacidades para reconocer la realidad por parte de (os 
impulsores de la descentralización. 
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La producción como problema para la 
gesti6n descentralizada en el ámbito regional 

Decíamos que al pasar a una descentralización en el plano nacional o regio

nal, la producción se pone en e! centro. Y desde ese puntO de vista hay que 
evitar algunas falsas opciones que ya se planteaban para las políticas públi
cas en la ciudad, pero que aparecen ahora de una manera más clara. En ge

neral, es un error separar conceptual y prácticamente las políticas sociales 

de las políticas económicas, lo que ocurre al aceptar que, por ejemplo, a los 

gobiernos locales no les toca la política económica, que ésta compete a otro 

nivel (e! nacional). Esto es posible si se admite que e! poder público puede 
hacer algo con la economía, porque hay otra ideología que dice que no se 
puede hacer nada, o sea que la economía es hoy un dato inamovible para 
los gobiernos, porque está globalizada y porque escapa a los poderes nacio
nales y locales. En esa visión, al poder local sólo le corresponde mejorar la 
calidad de vida de los sectores locales que están en peores condiciones, com

pensar los efectos de! mercado global; lo único que puede hacer es prestar 
servicios a la población. Se los puede descentralizar, privatizar o concesionar, 
o se los puede administrar de una manera más eficaz según propugna la co

rriente de la gerencia social, que tiende a hacer más eficientes las mismas po

líticas sociales compensadoras y asistencialistas. Esas políticas, descentraliza

das o no, no desarrollan sujetos autónomos, exacerban la dependencia y los 
efectos psicosociales de la exclusión del mercado. Programas de esta índole 
dan atención inmediata a las necesidades inmediatas sin resolver el proble

ma de fondo: que las capacidades de sectores y micro regiones están 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 políticas asistencialistas, no vamos a atender el problema 

fundamental que es la producción y las relaciones sociales de producción. 
Es central atender la producción de cada región, una producción que pue
de ser agraria, agroindustrial, industrial, exrractiva, que puede ser de servi

cios como el turismo, y que se ubica muchas veces directamente en un mer

cado mundial. Esa producción puede estar pasando por momentos de crisis 
de distinto tipo: de competitividad o debidas a la apertnta económica que 

hace que haya dejado de ser competitiva; crisis porque ha sido apropiada o 
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comprada por un capital monopolista que está reorganizando la producción 
y expulsando fuerzas de trabajo. 

Para encarar esto, hace falta nuevos saberes de los agentes de la descentra
lización. ¿Cómo descentralizar las políticas públicas con respecto a procesos 
que ya no son los de reproducción de la familia y la vida cotidiana, sino que 
son de producción? Implica comprender cómo ese mundo de la producción 
se está transformando. Así, hoy el campo moderno está prácticamente indus
trializado. Tienden a separarse de modo organizado las actividades de servi
cios de las actividades de producción 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 comunicación, y es muy difícil conec
tarse en el mercado comperirivo sin tener acceso a información actualizada 
sobre qué está pasando con las nuevas variedades de productos, etc. Hoy, una 
zona productiva del interior puede estar comandada desde centros interna
cionales sin la mediación de centros regionales o nacionales. 

Se está perfilando así un sistema de producción muy complejo. en el 
cual el Esrado puede jugar un papel importante para articular lo global con 
lo local, movilizando los recursos públicos para apoyar la producción y pa
ra hacerlo con los productores que impulsan pero muchas veces sufren estas 
transformaciones. Una descentralización dernocrarizadora debería, además. 
fomentar especialmente las variantes de producción y distribución más 
equitativas, para contribuir a que el excedenre generado por esa actividad 
económica regional y local no sea apropiado por unos pocos -que en mu
chos casos están fuera del país. 

Se habla mucho de la competitividad de las ciudades y obviamente de 
la competitividad de las regiones y las localidades. Pero sería un error pen
sar que todo el problema es ver cómo colocan su producción afuera. El pro
blema es qué relación tiene esa producción exportable con los procesos en
dógenos de desarrollo humano integral, o qué pasa con el excedente asocia
do a esa producción. Si ese excedente se logra con la sobreexploración del 
trabajo local, la depredación de los recursos no renovables o es captado por 
capitales comerciales o financieros que no tributan o no reinvierten en la ca
pacidad productiva local, la eficiencia económica puede ser poco eficiente 
socialmente, Hay conflictos de intereses y decisiones que tomar en la esfera 
pública, ya sea referidas a acciones del Estado o a acciones concertadas de la 
sociedad civil, decisiones que deben ser tomadas de manera democrática. 
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única forma de que sean considerados los intereses de (odas los ciudadanos. 
Vemos que la dimensión económica es central en este proceso de des

centralización a escala regional. La descentralización tiene que favorecer un 
desarrollo humano inregral, sustenrable y sostenible, y no s610 mejorar mar
ginalmenre la calidad de vida o propiciar una participación ciudadana vacía 

de contenido. Se trata de lograr una mejor calidad de vida a través del desa
rrollo de la producción y de generar otras relaciones de producción, otras 
formas de organización. Puede ser que se extiendan las formas cooperativas, 
que se desarrollen nuevas alianzas entre el sector público yel sector privado, 
que se favorezcan alianzas entre pequeños y medianos productores. Todo es
to es pane de esa polírica de concertación y promoción activa que la descen
tralización permite, porque esto no se puede hacer desde un lugar central, 
sino desde donde están ocurriendo estos procesos, donde se registran los im
pactos del cambio vertiginoso de la tecnología y los mercados. 

Hay, entonces. varios aspectos nuevos en estos procesos de descentrali
zación a escala regional: tienen que contribuir a desarrollar un poder más 
autónomo en las regiones o localidades, partiendo de que esto no se hace so

bre la base del localismo. sino más bien a la articulación de los intereses par
ticulares. Hay un papel de promoción económica muy importante de parte 
del Estado, el que no debería renunciar a éste como ptetende la ideología 
neoliberal, porque es crítico para poder desarrollar las capacidades que la so
ciedad requiere para enfrentar el mundo global. Si se piensa que la descen
tralización es un modo de acercar al sector público. proveedor de servicios 
o de políticas, a los que demandan, a los que necesitan, es fundamental re
ner en cuenta que las necesidades no son algo dado, no son una lista de ca 
sas que hay que poner en prioridad y decir: "este año le toca a este sector o 
micro región, mañana le toca a otros". 

Como aquí se ha dicho, es muy imponante podet considerar el conjun
to de necesidades y establecer prioridades de manera democrática. Pero las 
necesidades son altamente dinámicas, sobre todo si están asociadas a la 
transformaci6n de la producción, Según cuál sea el modelo de desarrollo 

que se adopte para una región, van a cambiar las necesidades. Ese esquema 
de acercar el gobierno para que esté cerca y atienda a demandas histórica
mente relegadas pero dadas, tiene que ser sustituido por otro esquema más 
dinámico, donde las demandas serán producto de esta interacción 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 conexión distinta con el resto del país, si sus con
trapartes o sus paralelos rurales se descentralizan también y tienen capaci
dad más autónoma de decisión. Se pueden hacer otro tipo de alianzas, otro 
tipo de intercambios que fortalezcan a ambas partes. En esto es fundamen
tal e! pape! de! Estado -por lo que nos parece que no hay que renunciar a su 
presencia reguladora activa- en defender la economía local, la economía re
gional, de Jos monopolios. Porque una de las cosas que pasa con estos pro

cesos de descentralización y privatización es que el monopolio público tien
de a ser sustituido por un monopolio privado (por ejemplo: las comunica
ciones, el transporte con peajes, la distribución de energía o combustibles, 
etc.). que impone condiciones no sólo a los consumidores en general sino a 
los productores. Un monopolio en los servicios puede volver inviable la 
continuidad de una gran masa de productores. Estas son cuestiones que no 
pueden estar disociadas del proceso de gobierno democrático, debiéndose 
evitar que una mala descentralización impida encarar esta problemática ade
cuadamente. 

Para terminar, con la descentralización regional se abre una oportuni
dad riquísima de complejizacián de lo pollrico. Las problemáricas de la cali
dad de vida en la ciudad, de la producción y del desarrollo se vinculan en
tre sí y con la continuada democratización del país. En realidad, están vin
culadas también en la ciudad, pero al entrar ahora en una fase de descentra
lización regional, esto se hace mucho más evidente. Cuando deja de haher 
centralismo, se plantea la posibilidad no de atender los localismos, sino de 
superarlos. Se abre la posibilidad de una integración nacional, que es estric
tamente necesaria para poder presentarse en la escena pública del Mcrcosur 
o de América Latina o del mundo con una fuerza que nos quita el mercado 
global. Puede permitit superar las viejas antinomias entre la Capital yel in
terior, y puede fortalecer sin duda la autodeterminación nacional, en tanto 
que el poder que debe tener el Estado no sea un poder de cúpulas, sino sus
tentado en una democracia desde las bases, las regiones. las localidades. 





Sobre la autonomía, 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 ricne un programa de desarrollo local al que dedicamos mu
cha energía, y que tiene un Instituto llamado Instituto del Conurbano, don
de se hace investigación sobre la región metropolitana y en particular sobre 
el conurbano; por ello me interesa mucho el terna que nos convoca. Debo 
aclarar que, dado que estuve veinte años fuera del país, y no hace tanto que 
volví, mi experiencia o mi reflexión sobre la descentralización está más liga
da a otros procesos, en particular al acompañamiento -desde que se inició
del proceso de descentralización en Montevideo. También he seguido el 
proceso de Porto Alegre, su presupuesto participativo y otras políticas de de
sarrollo local. 

Por ello, voy a intentar referirme a las posibilidades de descentralización 
de la Ciudad de Buenos Aires desde una perspectiva más general que la que 
tienen los que conocen concretamente este proceso aquí. 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 descentralización, y que nuestros 
constituyentes hayan decidido que ésta va ser una ciudad descentralizada. 
Esto es algo que nos desafía como ciudadanos a asumir como responsabili-

Ponencia presentada en el Scrmuano internacional "Autnnomia. gobt'mabilitiad y LOntWJ ciudada
no en el proceso de descentralización de Buenos Arres". organizado pOI IJ Presidencia de la r:()IDJ

sión de Dcscenrralízación }' Participación Ciudadana de la Lq,:;¡sl.uur.lde lJ Ciudad Am6nnJll<l de 
Buenos Aires, Buenos Aires, 26-27 abril 2000. 
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dad propia el hacer efecriva esa posibilidad que no es fácil de realizar, que 
resulta compleja, que se puede desvirtuar en el proceso de realización pues 
se puede convenir en un conjunto de fórmulas vacías. Desde ese punto de 
vista, quisiera, en vista, además, de que aquí se ha mencionado la palabra 
"debate" varias veces, tratar de plantear temas para la conversación con los 
otros miembros de la mesa y con ustedes, sobre las posibilidades y dificul
tades que abre este proceso de descentralización. 

Primeramente, me parece importante partir de la relación enrre descen
tralización y gestión más eficiente de una ciudad. Una idea reiterada es que, 
descentralizándola, la gestión 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 la ciudad que si se lo hace desde una oficina centralizada. Pero la descen
tralización también tiene que ver con la democracia per se, es decir. con la 
posibilidad de que se descentralice no sólo la gestión, sino también el po
der: de decisión, asignación de recursos, definición de la trayectoria desea
da para la ciudad, etc. 

Esta propuesta de descentralizar el poder y de hacer más eficiente y efi
caz la gestión al convertirla en participativa y al tornar más democrático el 
gobierno de la ciudad no es fácil de realizar en una coyuntura como la que 
vivimos, marcada por un proceso de cambio de época, que nos golpea, par
ticularmente por el tipo de política de ajuste que se han estado llevando a 
cabo en nuestro país. 

La transformación a que me he referido afecta por supuesw a todo el 
país, 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 teníamos, que el 
pragmatismo y el inmediatismo priman. Es desde esra perspectiva que se es
té planteando un cambio de estructura política del sistema de decisión y de 
gestión, Jo que en medio de este contexto no deja de ser alentador, si bien 
es necesario reconocer que se van a enfrentar dificultades, porque habrá ten
dencias a tratar de usar estas posibilidades para resolver problemas inmedia
tos, paniculares, urgentes. 

La idea de la existencia un ciudadano que mira hacia el futuro y quiere 
saber en qué ciudad quiere vivir dentro de 20 años es una idea importante, 
pero también está la otra, la de las personas enfrentadas a los problemas acu
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ciantes de todos los días. El desafío 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 gestión democrática y participariva que pueda atender los 
problemas paniculares, y que tampoco se caiga en minimizar nna visión 
grandiosa de lo que puede ser una ciudad democrática a partir de una visión 
inmediata desde la perspectiva del gobierno. Estamos, pues, frente a un de
safío, una contradicción con la que tendrán que vivir los ciudadanos y los 
que están impulsando este proceso. 

Aquí se ha hablado de atender mejor las demandas de la gente. Y en es
te sentido me parece que una de las características fundamentales de un pro
ceso democrático de descentralización es que tendríamos que empezar a de
jar de hablar de demandas y de ofertas, 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 oídos y de tener una respuesta, es por supuesto una 
idea muy valiosa. Pero la superación de esto surge cuando los ciudadanos no 
sólo son los que reclaman, sino rambién los corresponsables de la gestión; 
que no sólo demandan aguardando que alguien con poder les vaya a decir 
si se puede o no se puede, sino que sean ellos mismos los que determinen 
las posibilidades y los costos, )' que puedan plantear. desde una perspectiva 
más compleja, la relación entre los problemas inmediatos y el conjunto de 
la problemática urbana de corto y largo plazo, 

Desde el punto de vista de la gestión, uno de los problemas posibles de 
la descentralización, 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 tensión estuvo presente, creo, en las exposiciones anteriores. Parecería que 
se presenta esa necesidad de mantener una gestión centralizada, un sistema 
de decisiones fundamentales para la ciudad de manera centralizada pero a la 
vez descentralizada.... En rodo caso, ni hay que saranizar la gestión centrali
zada ni hay que idealizar la descentralizada. En otra dimensión, el concepto 
mismo de comunidad, que está 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 luchas entre ellas. Se asocia la palabra comuna 
al concep[O de solidaridad. Se supone que los miembros de una comunidad 
son solidarios, pero donde terminan los límites de una comunidad yempie
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za otta, puede haber una guerra a muerte. Esto yo lo he visto en ciudades de 
América Latina, no rengo ejemplos de aquí, donde los habiranres de un ba
rrio pueden ser muy solidarios entre sí, pero pueden esrar peleando a balazos 
por un pedazo de tierra con otro barrio o con un asentamiento. 

La democracia requiere mantenerla unidad y el concepto de sociedad 
local. La comunidad es muy importanre, pero sus límites se superan cuan
do hay sociedad y arriculación de diferencias y particularismos, cuando és
tos tienen auto representación. Así como hace falta un gobierno de toda la 
ciudad, hace falta una representación desde lo local. En los procesos que co
nozco una tensión continua se da justamente al intentar descentralizar pero 
sin que [as parres dejen de tener en cuenta la t.otalidad. Sería deseable que 
un vecino de un barrio llegue a tener en cuenra que en realidad y a la larga 
a él mismo le conviene que se invierta en otro barrio y que no es sólo tiran
do para su lado como va a esta! mejor, porque hacen falta obras que tienen 
que ver con roda la ciudad, o que llegue a considerar que los problemas en 
otra parre de la ciudad también lo afectan a él. Esto se ve clarísimo con los 
problemas de salud, con los problemas de educación, de violencia, de me
dio ambiente, en los que uno no puede decir "me ocupo de mi parte", sino 
que hay que tener una visión del sistema más amplio. La mayoría de los sis
temas urbanos, como se señaló antes, son sistemas regionales, más amplios 
que cualquier barrio. Hay que mantener esta relación dialéctica entre lo cen
rral, la unidad, y lo parcial o la particularidad de la comuna. 

Un problema que puede aparecer tiene que ver con la definición de las 
comunas, y esro puede ser que ya esté daro para la ciudad de Buenos Aires, 
pero de rodas maneras es un problema posible: que se crisralice demasiado 
rápidamenre una división de la ciudad. Sería bueno (obviamente, tiene que 
haber esrabilidad en la propuesta y en las instituciones) pensar que la divi
sión que se realice de la ciudad es como una hipótesis que va a ser puesta a 
prueba y que podría ser confirmada o revisada eventualmente, que el núme
ro de comunas también es una hipótesis que se pone a prueba, y que tal vez 
van a hacer falta niveles intermedios de agregación, porque cuando uno di
vide está desagregando pero rambién agregando. Los grupos que supone ca
da comuna se van a encontrar 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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010 va a pasar con muchos otros serv-icios o problemas. Habría que tener un 
sistema estructurado pero flexible; tendría que haber ductilidad en los espa
cios insrirucionales, y habría que ver cómo se establece la posibilidad de re
visar estas primeras hipótesis acerca de cuál es la mejor división. 

Sería ideal -esro lo vengo planteando desde hace 30 años, cuando traba
jaba en remas regionales- evitar caer en la regionalización según zonas ho
mogéneas. Desde el punro de vista de planeamiento. tiene ventajas y des
ventajas. Parece lo sensato para zonas que tienen más o menos la misma pro
blemática y el mismo nivel social. pero si el tema fundamental de la descen
tralización es lograr recuperar esa unidad de la ciudad, a lo mejor antes que 
establecer zonas homogéneas es preferible definir zonas más heterogéneas, 
donde haya conflicto adentro, donde haya menos conflicto entre regiones o 
enrre comunas y más heterogeneidad interna. Esto se apoya también en el 
principio de que la política social o de desarrollo no puede ser fócalízada, 
como el neol iberalismo nos viene proponiendo. Hacerlo supone csrigruati
zarla. El desarrollo no puede ser planteado exclusivamente como mejoría en 
la calidad de vida en los sectores que están en peores condiciones, porque 
esto no funciona, no saca a esos sectores de sus malas condiciones, sino que 
hace falta un desarrollo integrador, y ese desarrollo integrador requiere el 
encuentro cotidiano, el hacer juntos de distintos sectores sociales, con distin
tos niveles de ingreso y distintos niveles de capital cultural. Y si la comuna 
es el lugar donde los ciudadanos van a estar encontrándose cara a cara, es 
bueno que haya heterogeneidad y que haya sectores medios y sectores bajos, 
o sectores con disrintas culturas. Esto no es f.ícil de aceptar, pues ninguna 
regionalización es perfecta, pero a lo mejor se pueden tener en cuenta estas 
reflexiones en la división o en las agregaciones intermedias que se puedan 
establecer. 

atto problema posible es que, siendo uno de los efectos de la descen
tralización el que se produzca una multiplicación 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 función, o bien podría 
ser que las viejas capas ocupen esos lugares. El problema posible es que, vie
ja o nueva, esa capa se convierta nuevamente en una capa mediadora que se 
profesionaliza y sustituye a los que representa. No sé cómo está pensado en 
la ley, pero me parece importante la alternancia y eventual revocación de los 
mandatos. Es difícil introducir esta propuesta en los sistemas ya estatuidos, 
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pero a lo mejor acá 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 participación co
mo un bien demandado por la gente) esto no siempre es así. Si bien hay sec
[Ores que quieren participar y demandar, no todo el mundo está dispuesto 
a dedicarle tiempo a reuniones y a estar participando en todo. sobre todo en 
la actual coyuntura. Es más, los que inicialmente empiezan a participar se 
pueden agotar fácilmente. Hay una condición, me parece para impedir es
[o, y es que haya resultados rápidos, o sea que con la participación no va a 
llevar cinco o seis años en tener resultados. sino que inmediatamente se ase
guran una serie de experiencias exitosas que muestran que la participación 
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. Esto tiene que ver con la estrategia y la dotación de recursos para apo
yar esre proceso. De rodas modos subsiste elproblema de que la disposición 
a participar no está igualmente distribuida entre las clases sociales y que hay 
que hacer un esfuerzo especial para lograr la equidad en esta materia. 

Orro problema) ya avanzada la descentralización) es que pierda sentido 
como bandera. En el caso de Montevideo es clarísimo que para el Frente 
Amplio la descentralización fue una bandera polírica, que 10 forraleció, que 
le dio legirimidad y que democratizó la ciudad. Pero llega un momenro que 
la descentralización se agota. O sea, la descentralización no es un proceso 
que por sí solo pueda dar conrinuidad a la legirimidad o al desarrollo de una 
ciudad. Siempre llega un momento en que se alcanza un nivel de descentra
lización institucionalizada, en que éste ya se halla funcionando, y, entonces 

hay que plantearse nuevas rareas, hay un después de la descentralización. Di
go esto porque en Montevideo, después de diez años de descentralización 
llegó un momenro en que ésta ya se habia esrablecido como parte de la cul
tura, y había que plantear nuevas propuestas para profundizar la democra
tización o el desarrollo social y político. Me parece importante no pensar es
ro como erapas: "primero una etapa de democratización, y después vendrán 
las nuevas propuestas: cuando haya una forma de participar distinta". En es
ta coyuntura, es fundamental incorporar, de entrada, ]0 económico, pues 
me parece que esra descentralización que se propone para Buenos Aires po
dría incluir una seria consideración de cómo se mejora la calidad de vida de 

la gente, y no sólo porque puede participar o puede rener otra relación con 
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elGobierno, sino porque mejora subsrancialrnenre sus condiciones materia
les. La mera descentralización no genera este proceso; en otras palabras, hay 
que tener una política de desarrollo. generadora de recursos. Desde ese pun
to de vista quiero recuperar algo que me parece importante. y es que la de
mocracia, además de ser un fin en sí mismo también es un recurso, y lo es 
incluso en el sentido económico. Si tuviéramos tiempo, podría demostrar
les que se requiere de la democracia como condición para que pueda haber 
competitividad económica de la ciudad en la esfera mundial. 

En la Ciudad de Buenos Aires hay democratización, pero la democracia 
es un recurso, porque no sólo permite que los ciudadanos puedan reclamar 
mejor y estar mejor representados, sino porque permirc que sus conoci
mientos, creatividad. capacidades y voluntades, sean incorporadas en el pro
ceso de torna de decisiones, porque los ciudadanos se movilizan cuando par
ticipan, }' ponen en marcha fuerzas materiales de transformación económi
ca que no pondrían en marcha porque el mercado no las pone en marcha. 
El proceso de participación puede movilizar procesos de resolución de ne
cesidad de materiales fundamentales. 

Hay otra posible dificultad que he visto en algunos proceso de descen
tralización, y es la dificil relación entre los técnicos, los profesionales de la 
planificación urbana, y la gente. Porque se supone que en un proceso partí

cipativo. los técnicos van a tener que ir a explicar sus planes ya escuchar los 

puntos de vista de la gente, y van a encontrar puntos de vista distintos y ló
gicas distintas. ¿Dónde debe ir el semáforo?, ¿un semáforo acá es la solu
cióur. ¿hay que hacer una rotonda? Van a enfrentarse la lógica técnica. que 
va a tener una solución distinta a Jo que quiere la gente, con lo lógica de los 
pobladores, que tienen una posición sobre la manera de resolver el proble
ma de los accidentes en esas zonas. A mí me maravilló oír al que ahora es 
Secretario de rram,porre de Brasilia, que en este momento esraba a cargo en 
Porto Alegre, cuando dijo que él había aprendido lo siguiente: cuando sus 
equipos técnicos entraban en disonancia con los puntos de vista de los ciu
dadanos y no podían convencerlos, él prefería hacerle caso a la gente; prefe
ría que en todo caso se equivocara la gente y no que se equivocaran los téc
nicos, ¡¡porque los técnicos también se equivocan!! Este es un tema que en 
la participación va a estar muy presente, porque va a haber ese encuentro 
continuo que implica un choque de culturas. Es muy importante demacra-
tizar a los funcionarios y ayudarles a cambiar su cultura, porque en general 



no están acostumbrados a un diálogo con la sociedad, que se expresa direc
tamente a través de la participación. También, por supuesto, hay que socia
lizar el conocimiento, para que la gente pueda participar con cada vez más 
comprensión. Hemos podido ver cómo evolucionó la participación en Por
to Alegre en el presupuesto parricipativo. Es extraordinario, después de tres 
rondas, después de tres ciclos de presupuestos parricipativos, ver que a gen
te de todos los niveles sociales podía discutir el presupuesto con los técnicos 
y si éste se había cumplido o no se había cumplido, y 10 había aprendido 
por la prácrica, porque se le había abierto a la gente la posibilidad real de 
participar; entonces, ahí hay un proceso importante que no se resuelve sólo 

con cursos, aunque también con ellos, con experiencias guiadas, etc. 
Hay un elemento de tensión que yo encontré y que, sin duda, se va a 

dar acá, y es que los que están por la descentralización, aunque coinciden en 
que hay que descentralizar, a veces se dividen en dos bandos, donde cada 
uno enfatiza un aspecto que se había planteado de entrada: unos enfatizan 
en la necesidad de mantener la unidad de la ciudad y, por lo ramo, la im
portancia de lo central, la gobernabilidad, el control del proceso, y orros en
fatizan en la posibilidad de 10 espontáneo, de la creatividad desde las bases. 
y lo que suele primar es la concepción central, por la misma lógica partidis
ta del poder. Si este dilema no se resuelve bien, mucha gente que se sintió 
convocada por el proceso de descentralización se frustra, porque tenia una 
concepción de que esto tenían que mantenerse vivo en las bases y que aho
ra elproceso de burccrariza, se vuelve al centralismo. Esta tensión 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 razón de ser. Hay que vivir con esa tensión y no pretender resolverla 
derrotando al otro, porque es parte externalizada de uno mismo. Los dos 
elementos son necesarios, y dependerá de cada pueblo, de cada cultura có
mo se resuelva el conflicto. 

Hay otro problema que se suele dar y es que, teóricamente, esta forma 
de reorganización, la reforma profunda del estado local, abre la posibilidad 
de otras formas de representación, y no solamente la partidaria. Hay la po
sibilidad de otra geometría de la representación cuando hay movimientos 
vecinales, agrupaciones, que pueden tener representantes y que no lo son 
necesariamente de un partido político. La tendencia casi natural es que los 
partidos políticos repartan los nuevos espacios y que los candidatos lo sean 
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de partidos políricos, lo que es una manera de mantener un orden de cohe
rencia en el sistema de representación, y si el sistema partidario juega demo
cráticamente y hay competencia genuina y legitimidad genuina y alternan
cia, puede ser un buen sistema. Pero también puede ser un mecanismo de 
captación partidaria de los lideres locales. Podría ocurrir que si el sistema 
panídario está enceguecido por la acumulación del poder partidario más 
que por la representación de los intereses de la gente, ello termine cambian
do el sentido profundamente democrático de la descentralización. 

He aquí otro desafío. Como dije, puede perfectamente ocurrir que la re
presentación en los nuevos espacios pase por canales partidarios, pero para 
que funcione y se democratice, tiene que haber un cambio en la cultura po
lítica, en Ia partidaria y en la cultura de la gente. Con la misma cultura po
lítica uno puede cambiar toda la estructura organizariva del sistema de ges
tión, y sin embargo reproducir ]05 mismos: sistemas de poder. Me parece que 
la propuesta de descentralización dernocrarizadora, no meramente funcio
nalista, implica un camhio en la cultura política: tiene que sostenerse con 
prácticas democráticas de otro tipo que las pertenecientes a lo que entende
mos normalmente como democracia, en particular sus mecanismos de 
clienrelisnio y el carácter de delegar, propio de las representaciones. Desde 
ese punto de visra, también puede ser que una ley sea extraordinaríamente 
buena pero que en la práctica se vade. La leyes muy importante, porque es 
el marco que permite desarrollar mejores modelos, pero después va a tener 
que ser llevada a la práctica, donde muchas veces se desvirtúa, como nos pa
sa con la misma Constitución. La leyes muy importante, y creo que hay que 
discutirla y trabajarla. como sé que han estado haciéndolo, pero después hay 
que sostenerla con prácticas acordes. 

Finalmente, termino diciendo que hay otro desafío más, y que ]0 vivo 
cuando invitamos a representantes de la ciudad de Buenos Aires a nuestra 
región, a nuestra Universidad. Es que hay un clivaje muy fuerte entre Bue
nos Aires y e] Conurbano, 10 que es nocivo y no resulta hucno para la de
mocracia. No es bueno para la cíudad ni para el Conurbano. Si la miramos 
desde un avión, ésta es una ciudad de doce millones de habitantes, no es va
rias ciudades. Es más, es tal vez uno de los principales recursos que tenemos) 
aparte de la Pampa Húmeda, 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 no podemos 
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empezar a seguir ese tortuoso camino de encontrar la unidad de la región 
metropolitana de Buenos Aires, va ser difícil que nos podamos posicionar 
en ese sistema global. Junto con Río 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 problemática cotidiana y real: en la ciudad de 
Buenos Aires trabajan y consumen millones de residentes del Conurbano, y 
viceversa, y su eotidianeidad que no está todavía reflejada en los sistemas 
institucionales. Próximamente tenemos una reunión en la Cámara de Dipu
tados de la Provincia de Buenos Aires. Allí se viene trabajando con la ciu
dad de Buenos Aires para lograr una coordinación como región metropoli
tana, y ése es 0[[0 frente muy importante de transformación institucional 
nada fácil, pero que sin duda va a repercutir sobre [Oda esta visión que tie
nen ustedes: cómo organizar el espacio de representación interna en la ciu
dad de Buenos Aires, en panicular en las zonas limítrofes con la 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 constituirse en un recurso público pucsro al ser

vicio del desarrollo local de la zona. Es una universidad nacional que tiene 
también proyección y relaciones internacionales, pero que tiene vocación de 
vincularse con su medio Yl desde ese punto de vista, tenemos experiencia de 
varios años en el complejo camino de la promoción del desarrollo local. Es 
desde ahí que yoy a hacer referencia al tema que me plantearon, que es el de 
desarrollo local y municipios participarivos, 

Una breve nota, no de pesimismo, pero sí de realismo: el contexto glo
bal y el nacional no son muy favorables. Están trasformándose las estructu
ras económicas y políticas globales. Las tecnologías están revolucionándolo 
todo de una manera inédita. lo que golpea con violencia nuestras socieda
des. Uno de sus indicadores más claros es el continuado desempleo que es 
dincil de resolver, por más que exista una voluntad local en este sentido, 
porque el sistema económico mismo expulsa gente, reemplaza a las perso
nas por sistemas roborizados y tecnologías que pcrmi ren bajar los costos, 
porque el trabajo es visto como un costo y no como la forma de realización 

de la persona humana y de integración social. Desde ese pUnto de visea, la 
rer-nologfa sigue apuntando a bajar los costos, lo yue quiere decir menos 
gente ocupada y menos salarios. 

Charla realizada durante la Cuarta jornada del Foro Municipal de Salud de Viccurr LÓfX'l, Provin
cia de Buenos Ain:~, el 1'Í de julio de 2000. 



Este contexto no se va a modificar por un tiempo largo. Seguramente 
habrá otros economistas que están en desacuerdo, pero somos cada vez más 
los que tenemos esta perspectiva que señala que el modelo económico glo
bal y su reflejo en nuestra sociedad no va a repuntar por su propia dinámi
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
cueneias sobre rodas los ámbiros de la vida. 

Tenemos que partir de la base de que esra realidad va a durar. No es una 
emergencia coyuntural lo que estamos enfrentando. No es que hubo una 
inundación, las aguas van a bajar dentro de poco y estamos atendiendo la 
emergencia. Las políticas, las respueslas 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
dación pero supiéramos que las aguas no van a bajar hasta dentro de diez 
años. Nos otganizarnos de modo distinto, nos agrupamos de manera dife
rente, desarrollamos comportamientos distintos a los que tendríamos si su
piéramos que pronto estaremos en tierra firme de nuevo. 

Lo dicho no sirve para que nos quedemos con una visión pesimista, sí 
realista. A la vez. quiero afirmar que creo que se pueden revertir las actuales 
condiciones sociales y sus tendencias; que se pueden mejorar susrancialrnen
te, incluso con respecto a lo que fueron en el pasado; que una vida social y 
personal digna y la posibilidad de integración a una sociedad más 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 acción de todos los sectores esté 
orientada con una visión y una perspectiva de qué clase de sociedad quere
mos tener y no que estemos esperando que de algún lado venga la respues
ta. El desarrollo, si ése es el objetivo, no va a venir de afuera. Puede ser que 
en algún municipio se instale alguna gran empresa pero, necesariamente, esa 
gran empresa va a ocupar a muy poca gente y, es más, va a tener una gran 
exigencia de infraestructura en el ámbito municipal y a la vez posiblemente 
aporte muy poco a nivel fiscal. 

Así, 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 situación social. Tenemos que pensar, 
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lo que está cada vez más generalizado en quienes buscan alternativas, que el 
desarrollo tiene que venir de adentro. Como dicen los especialistas. tiene 
<Jue ser endógeno, desde adentro o desde abajo. Desde ese punto de vista, el 
desarrollo local se convierte en una guía de trabajo, de pensamiento y de ac
ción, que incluso es una de las bases más importantes para el desarrollo na
cional, que no es verdad que se dé primero, para que luego se derrame a lo 
loca1. Los dos son la misma cosa: sin el desarrollo en múltiples localidades 
no hay nación 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 la posibilidad de que en cada rincón del país las comunidades es
tén reunidas, como lo están ustedes hoy, aquí. buscando alternativas y en
contrando caminos eficientes y eficaces, y así el país mismo va a cambiar. 
Desde ese punto de vista soy optimista. 

Otro demento que se agrega a este análisis es que, como en todos los 
países de América Latina, en la Argentina estamos experimentando un pro
ceso de descentralización que consiste, básicamente, 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 
acompañadas de recursos suficientes. Se transfiere más o menos, dependien
do de la provincia. La Provincia de Buenos Aires es la que menos autono
mía les ha dado a los municipios. Pero el actual Gobernador ha dicho que 
ya a revisar este esraruro de autonomía de los municipios en el futuro. 

Además del diagnóstico hecho de que no podemos esperar que cambie 
el contexto y de que es necesario trabajar desde lo local para lograr las trans
formaciones requeridas, tenemos que asumir esa responsabilidad por man
dato, porque el sisrema de gobierno está descenrralizándose y pasando res
ponsabilidades a los municipios. 

Por todo lo que dije, los problemas que enfrentamos son extremada
mente complejos porque, a la vez que hay que enfrentar problemas nuevos 
porque está cambiando el mundo, hay que desarrollar espacios públicos ac
tualmente inexistentes para encarar las dificultades, lo que implica cambiar 
la cultura política, 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, así como el ingreso. Hay que generar la solución de 
los problemas desde la misma sociedad. 
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Los conflictos son muy complejos además, por la gravedad del proceso 
traumático que este país ha cumplido en los últimos treinta años. Aquí ha 
habido una situación de degradación sostenida no sólo del Esrado, sino de 
la vida, incluso en el sentido casi biológico. Los expenos, 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 sálvese quien pue
da, a la supervivencia de cualquier manera y al conservarismo. Es decir, que 
a alguien que ha sido expuesto durante mucho tiempo a estar en el limite 
de la supervivencia, le cuesta mucho oír proyectos de futuro. Está muy ata
do al hoy, ni siquiera al mañana y, por lo tanto, se aferra a lo que tiene, lo 
cuida y, al hacerlo, tiende a reproducir el sistema que lo está excluyendo o 
que lo está marginando. ¿Qué quiere decir esto' Que ustedes, la gence que 
está movilizada y quiete cambiar las cosas, puede estar enfrentando una re
sistencia de los demás a parricipar en proyectos. Es posible que ustedes es
cuchen: "si me [raen una solución, un recurso, entonces voy, pero hablar, 

reunirse, conversar, pensar en el futuro, esto no me interesa". Frente a esta 
realidad no hay respuestas fáciles. 

En el pasado se pensaba que el desarrollo local estaba vinculado a gran
des obras. Un buen intendente era aquel que conseguía recursos para hacer 
una gran obra. Incluso la inauguración de una gran obra se convertía en un 
acto político de primera magnitud. Buen intendente o buen gobernador era 
el que hacía grandes obras. Todavía puede ser que hoy esro sea parre de la 
cultura política, pero cada vez hay menos recursos para grandes obras y, por 
orro lado, la racionalidad de las grandes obras es cada vez más discutible, 
potque de lo que estamos hablando es de transformar las condiciones de vi
da de la sociedad, y esro difícilmente se logra con obras monumenrales, so
bre todo aisladas de sisremas productivos. Entonces, hay que cambiar inclu
so la manera de hacer política 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 prácticas inmediatas y en la 
competencia feroz perdiendo conciencia social, Otros han desarrollado corn

porramienros de solidaridad. Han surgido redes de conrención, agrupa
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mientes. espacios, donde la gente se encuco na, porque siente que el resto 
de la sociedad le está negando esos espacios. Desde la comunidad misma 
van surgiendo estos núcleos de solidaridad y de búsqueda, cuya fuerza se de
be aprovechar, además de potenciarla, darle fuerza. Hay que dejar que emer
ja un poder desde abajo, una capacidad que pueda definir hacia dónde de
be ir la sociedad. Incluso, se deben obtener recursos aunque parezca que és
tos no existen. No es fácil desde la Universidad ni desde un municipio ni 
desde ningún lugar pedir recursos al Gobierno Nacional y obtenerlos. Hay 
una lógica implacable centrada en el cierre de las cuentas fiscales que hace 
que sea muy difícil obtener recursos financieros, aun para las calisas más no
bles. Se dice simplemente que no hay dinero en caja para estas cosas. Tene
mos que ser creativos. 

El desarrollo local no es una situación alcanzada o no, pues no se trata 
de decir: "ese municipio está desarrollado, ese otro no". Uno podría decir 
que Vicente López. es uno de los municipios con mayor desarrollo logrado 
del Conurbano bonaerense, pero ¿están satisfechos los vecinos o quieren 
mejorar (a calidad de vida?, ¿no quieren impedir que empeoren las condi
cienes de seguridad, de salubridad, erc.? El desarrollo es un proceso que 
nunca termina: siempre es posible mejorar la calidad de vida y, sobre todo, 
impedir el deterioro. Es un proceso que tiene que ser cada vez más parrici
pativo, que debe involucrar a rodas los sectores, que genere esa famosa si
nergia de la cual tanto se habla pero que es tan dificil de lograr, donde lo 
que lino hace no yace en un vacío de relaciones sino que se realimenta con 
lo que hace el otro. Si uno, en un mamenro dado, tiende a bajar la guatdia, 
de pronto es estimulado y motivado por algo que está pasando en otro ám
bito de la sociedad. Es un movimiento continuo en búsqueda de mejores 
condiciones de vida. 

El objetivo del desarrollo tiene qne ser la calidad de vida de todos los 
ciudadanos del municipio, de la provincia, de la región. del país. Un desa
rrollo local orientado a la consolidación de estructuras de extrema desigual
dad. donde hay sectores excluidos de manera estructural no va a generar me
jor calidad de vida pata nadie. Porque se puede buscar refugio en un barrio 
cenado, se puede tener policía privada, pero después hay que tener policías 
que lo acompañen en safari cuando se sale en auto para llegar a orro lugar. 
Es decir que, incluso las propias acciones para mejorar las condiciones de se
guridad personal, en un contexto extremadamente polarizado, 110 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 el 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 momentáneo y 

siempre amenazado. 
La política para el desarrollo tiene que ser integral no puede ser secto

rial, no puede avanzar sólo en salud, educación, 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 educación. No se pueden modificar las condiciones 
de! proceso salud-enfermedad, si no hay una campaña educativa y si no se 
trabaja desde los colegios. No se puede dejar la educación para otro sector y 
que trabajemos nosotros en salud o a la inversa. No puede haber educación, 
si los niños están enfermos o desnurridos. 

Tiene que ser, además, 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 e:xpresar mi desacuerdo con las políticas focalizadas 
en la extrema pobreza, que tienen una inspiración moral correcta: elque es
tá peor necesita ser auxiliado inmediatamente, pues se halla en condiciones 
de emergencia. Ello es correcto. Como elije antes, si hay una inundación, 
concentramos recursos en la gente que se vio afectada, y durante ese perío
do todos los recursos de todas las instituciones se concentran en ese grupo. 
Después, bajan las aguas y volvemos a la política normal. Pero si la inunda
ción va a durar diez o quince años, no se pueden tener políricas de erner
gencia, sino estructurales. En este momento hay sectores de la población 
que están pasando por un mamenro de necesidad extterna pero hay otro 
sector, equivalente o más grande de la población, que está en un tobogán de 
degradación y que ve con vértigo hacia abajo. Sus expectativas están dere
rioradas. Es muy difícil lograr e! desarrollo a partir y sólo con los sectores 
que menos recursos, capital social, culrural y educativo tienen. Por eso, si se 
los aísla aunque sea para atenderlos, no sólo se los estigmatiza sino que se 
los condena de por vida al asistencialismo. Hay que trabajar con comunida
des heterogéneas, con rodas los ciudadanos. Es deseable que todos los nive
les sociales estén trabajando por e! desarrollo de un territorio o de un mu
nIClplO. 



Las propuesras de desarrollo deben tener cantineídad; es decir que debe 
!Jaba acumulación de los efectos de estas políticas, que tienen que consti
tuirse como políticas de Estado, pero con calidad, porque su mera continui
dad es un mal signo. El carácter continuo a que me he referido puede exi
gir que se empiecen a institucionalizar los procesos de desarrollo, las relacio
nes de 10.s 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 esrructura del Estado, la 
manera en que está organizado un municipio, la manera en que está orga
nizada una provincia: que haya espacios de gestión pública donde no sólo 
estén los agentes y funcionarios del Estado! sino también los agentes y re
presentantes de los diversos sectores de la sociedad. Estos espacios normal
mente no existen; hay una estructura púhlica que se vincula o no con la so
ciedad, pero siempre en una relación externa, entre niveles o sujetos ajenos 
el uno al otro, con roles muy diferentes: el que pide; el que otorga (o no); 
el que sirve; el ciudadano-cliente. De lo que estoy hablando es que existan 
instituciones donde el encuentro sea permanente y la responsabilidad com
partida. La instirucionalidad tiene que ser abierta, no cerrada ni dejada en 
manos de determinadas personas que se instalan como profesionales de la 
participación, del mismo modo qne se hizo con la política. Tiene que haber 
una permanencia pero dentro de un continuo fluir; lograr que las mismas 
personas permanezcan a lo largo del tiempo es algo difícil, pues algunas per
sonas participan. se van, vienen otras. La mela sería 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 eftctiva 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 utópicas en proyectos viables. Impli
ca un sistema, una insrirucionalidad capaz de ver las oportunidades; porque 
para poder crearlas como posibilidades efectivas. primero hay que verlas. No 
se trara de pura invención. Si en un momento surge una oportunidad y uno 
no la adviene, pasó, se fue a otro lado, no se dio aquí. Por ello, se debe es
rar alerta: como el mundo está cambiando muy rápidamente, hay que estar 
muy bien informados acerca de [o que pasa afuera para poder captar esos re
cursos para el desarrollo local. 



Es importante reconocer que no hay un 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 sólo ciertas personas ti orga
nizaciones están a catgo 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 acción 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 visión del desarrollo 
mucho más compleja y que va mucho más allá de lo que uno hace desde su 

quehacer cotidiano. Se precisa pensar, cada vez que Se toman decisiones, 
cuál es la más adecuada, vista desde el desarrollo en su conjunto, lo que re
quiere reflexionar sobre el desarrollo local, entender sus procesos, ver orros 
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 panicipacivo? En primer lugar, creo que es innegable que la ges
tión va a seguir generando, y requiere. líderes, personas que de alguna ma

nera encarnan proyectos sociales, y exptesan mejor lo que la gente quiere. 

No se trata de pensar en una horizontalidad de rodos con la misma voz, lo 
que es una utopía, pues siempre va a haber personas que dirijan. que plan

tean las ideas. que toman la iniciativa. Sin embargo, no por eso teníamos 
que llegar a que nuestra democracia recuperada se convirtiera en un sistema 

de democracia delegativa, donde La gente vota y, después, el que ganó es due
ño de hacer lo que quiere durante cuatro o diez años. Ese sistema de demo
cracia, que predomina en América Latina, es muy cuestionable porque no 

moviliza, más bien, inmoviliza. Lagente votó, puso sus esperanzas en el can

didato o la candidata y después espera que le resuelva todos los problemas. 
y no hay nadie que pueda resolver todos los problemas. Entonces vienen los 
cien días famosos, se espera a ver si los índices de popularidad bajan, suben 

o Semantienen. Este modo de hacer polírica ha desarrollado un componen
te, el liderazgo, que implica poner en alguna persona o algún partido la es

peranza, y ahora es preciso desarrollar la participación de todos, si queremos 

un proceso de democratización profunda, en el que las mayorías no tengan 
sólo que sufrir los impactos de las decisiones que toman los lideres, muchas 

veces a escondidas. 
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La participación de codos, en sí misma, es una contribución 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 sedo, sino que es cliente, que no tie
ne derechos, sino que sólo puede pedir favores, por más que consiga cosas 
materiales, está degradada como persona, porque no es ciudadana. Desde 
este punto de vista, la participación de los ciudadanos, algo que obviamen
te es dificil en el ámbito nacional pero que en la esfera local es más factible, 
es en sí misma una contribución a la calidad de vida de los miembros de 
una sociedad. 

Además de 10 expresado, vamos a dar un argumento pragmático, urili
rarisra, de por qué es necesaria la participación: sin ella se pueden cometer 
muchos errores en el gobierno, porque participar implica que todos los 
miembros de una sociedad están involucrados en un proceso de decisión, 
diagnóstico, priorizacián e identificación de los problemas y de cómo se 
asignan los recursos para resolver estos problemas. Y ahí hay muchos sabe
res. Está el saber de técnicos y profesionales, que tiene que ser buenos, pe
ro también está el saber de los que no tienen el poder político para poder 
tomar las decisiones. que están en las corporaciones profesionales, en las 
asociaciones de médicos o de maestros, que no están en la posición de ser 
el que decide la política, y que también tienen un saber; está el saber de los 
trabajadores, de Jos empresarios; el de los dirigentes de las asociaciones ha
rriales. que conocen lo que está pasando en su barrio, en su zona. Cuando 
todos esros saberes se encuentran, puede surgir una gran sabiduría. 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
ros de vista se puedan encontrar, y no debería darse el que alguien impon
ga el suyo propio. 

Siempre que un municipio decide seguir el camino de la participación, 
este encuentro de saberes se topa con un problema al que me quiero referir: 
el encuentro entre el saber récnico-profesinnal y el de la gen re. Muchos téc
nicos, cuando son pueS[Q5 en lugares en los que se pueden tomar decisiones 
políticas, están 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 ejemplo el caso de la salud. Muchos de quienes me escuchan aquí son 
médicos. pero la gran mayoría de quienes aquí esramos somos pacientes, y 
ustedes saben que hay una relación de poder. El médico sabe, el paciente 



simplemente da sus síntomas, y el médico los interpreta y diagnostica. Pero 
el caso con la gente es diferente, porque ésra sabe cosas. No sólo puede pro
veer información, sino que también tiene hipótesis. Me parece que es irn
portanre devolverle a la gente la capacidad de hacer su propio diagnóstico. 
Puede ser que en el ámbito de la salud, que he puesto como ejemplo, esro 
sea más difícil, pero en muchos otros terrenos no lo es. 

El técnico tiende a dar la receta: "esta es la solución, si hace esto se sal
va, y si no ... ". "Si se adopta esta reorganización del tráfico, el transporte va 
a funcionar mejor, si no ... " Esto es inaceptable. ¿Por qué? Primero, porque 
no es democrático. Segundo, porque hay un saber de la gente. Si la gente 
dice: "aquí quiero un semáforo y no una rotonda" y el técnico dice: "aquí 
tiene que venir un semáforo", son dos opiniones. La una está estructurada 

técnicamente; la otra, por haber visto cómo se daban los accidentes de la zo
na, porque se vive ahí. La voz técnica con absoluta autoridad es inaceptable, 
también porque la historia de nuestros países está plagada de errores come
tidos por los técnicos. Los técnicos se equivocan a cada raro. 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 institución donde toman decisiones sobre cómo se invier
ten los recursos- y yo le preguntaba a este tuncionario cómo resolvía el pro
blema de combinar las posiciones de los pobladores con las opiniones más 
calificadas, porque los técnicos de transporte tienen toda una tecnología y 
una sabiduría, trabajan con mapas, con indicadores cuantitativos, etcétera. 
Él me respondió que le costó mucho resolver el conflicro, pero finalmente 
decidió dar la siguiente indicación a sus técnicos: 'salvo que haya una situa
ción clara de riesgo para la gente, ame 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 aprenderá. o puede ser que tengan razón y noso
tros aprenderemos': 

Si se equivoca el técnico, muchas veces las consecuencias del error son 
mucho mayores, y la gente aprende de una manera muy parcial. Trarar de 
devolverle el poder de decisión a la genre tiene que ver con una auténtica 

participación; 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 capacitación continua, una 
socialización del conocimiento. Como ustedes saben, parte de la resolución 
de los problemas de salud es que la gente sepa más de las condiciones que 
generan la enfermedad y no únicamente que haya más hospitales para curar 
a los enfermos. 

Otro problema de la participación son los inrereses. En todo proceso 
participarivo aparecen intereses distintos. Ciertas empresas quieren una co
sa, otras quieren otras; las Pymes quieren que el municipio haga una cosa, 
las grandes empresas pueden querer otra; los sindicatos, las organizaciones 

barriales, algo distinto. Una empresa puede decir que ésta es tina buena lo
calización, y los vecinos dicen que no quieren esa radicación porque conta
mina. Hay intereses distintos. Lo bueno es que en un proceso parriciparivo 
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 cuál es el in
terés predominante en nombre del interés general. Esto es hacer política de
mocrática. Además, detrás de muchas decisiones que son presentadas como 
técnicas. en realidad hay una influencia, una presión o un lobby que actúa 
tras las instituciones legales o políticas, y que hay que investigar o imaginar, 
En cambio en un proceso parricipacivo genuino, todos los intereses deben 
hacerse evidentes y públicos y, sobre todo, debe haber espacio para que se 
expresen los intereses de las mayorías, de los que no tienen voz cuando los 
medios de acceso están monopolizados por los expertos en traficar influen
cias. La forma participativa es otra manera de hacer política y de hacer ges
rión, No quiere decir que se van a imponer determinados intereses, pues no 
se sabe cuál va a ser el resultado, y esto es bueno; que las cosas funcionen de 
esta manera implica un desafío para los políticos y los funcionarios. 

Para la participación es fundamental pensar que esra noción implica no 
un sistema que desde arriba se vincula con el de abajo, sino que hay un en
cuentro horizonral. Uno de los problemas que tenemos en nuestra sociedad 
es la falta de vinculación horizontal, la imposibilidad de que los distintos in
tereses y las corporaciones se encuentren: que haya un espacio de encuentro 
y reccnocimienro del otro. No existe participación cuando sólo se convoca 
desde arriba y la gente puede hablar con los funcionarios; la hay cuando 
existe la posibilidad de encuentros autónomos. La voz horizontal es funda
mental para el desarrollo de un municipio, de una región o de un país, y de 
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eso nos privó durante muchos años el centralismo. Puede haber centralismo 
en el ámbito nacional pero también se da en el plano local, pues no necesa
riamente éste es la polis griega. Realmente. no creo en una horizontalidad 
rotal, 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 expresión que requiere no sentirse 
solo. Esto es fundamental; en la Argentina, cada uno de nosotros se siente 
muy solo. Hay poca sensación de que podemos cambiar e! mundo, porque 
e! mundo parece estar dado y estamos desnudos en la muchedumbre. 

Parte de! cambio de ir hacia un proyeao de desarrollo local participarivo 

es salir de! esquema demandade lagente ~> respuesta delgobierno. Gobierno 
que da o que no da. Gente que pide o que no pide. En primer término, ya 
está muy estudiado y se sabe que la demanda de la gente está organizada se
gún la oferta. Si e! 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 existía, 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 disponibJe. Este me
canismo aterrorizaa muchos funcionarios políticos en cuanto a la perspecti
va de la participación, 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 participación como un caos. Esta hipótesis se 
basa en la idea de que se va a seguir un modelo de demanda de abajo ji res
puesta de arriba. La participación abre un proceso de corresponsabilidad por 
la situación, donde cada uno simplemente dice: "necesito esto o lo otro" y 
quien tiene e! poder decide a quién darle. Por el contrario, se trata de que en
tre todos nos hagamos cargo de los problemas de rodas y decidamos entre to
dos qué es prioritario. Ustedes pueden decir que esto es muy difícil, porque 
cada uno va a tirar para su lado, pero hace falta crearel espacio para que eso 
aparentemente imposible se pueda dar, y se da, una y otra vez. 

Con mi experiencia en el proceso de presupuesto participarivo de Por
to Alegre y el de la descentralización en la ciudad de Montevideo, les pue
do asegurar que esto es posible. En muy pocos años una ciudadanía 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 otra prioridad en 
esa zona, la de saneamiento, y entonces se vora por la realización de este pro
recto, porque va a beneficiar a la sociedad en su conjunto y también a quien 
demandó el asfalto. La posibilidad de ser ciudadanos responsables}' no só

]0 portadores de derechos y demandas tiene que ser desarrollada por un sis
rema político que realmente abra la participación. 

Participación, entonces, no es hacer una lista de demandas, sino hacerse 
cargo del problema, }' esto implica que la gente entienda la complejidad de 
los problemas, y se comprometa en un proceso de aprendizaje de lo técnico 
par. enriquecer sus saberes. Es posible, sólo bace falta la voluntad de llevarlo 
adelante, y cambia notablemente el panorama de ]0 que es una sociedad lo
cal. Esta nueva práctica política implica la superación del clienrelismo, uno 
de los mayores majes que tiene el sistema polírico democrático en condicio
nes de emergencia, y que lleva a la genre a pedir favores y a devolverlos po
liricamente. Si acumular poder fuera el objetivo de los partidos democráti
cos, se puede lograr esre objetivo representando y dirigiendo el proceso de 
encuentro de la sociedad consigo misma. La gente va a valorar muchísimo a 
un dirigen re que se convierte, más que en el que da las órdenes, en un me
diador que hace que se encuentren los distintos sectores de la sociedad; el que 
Jos hace reconocerse como ciudadanos y que además actúa como un repre
sen ranre de la sociedad ante otras instancias nacionales o mundiales. 

Quiero completar esra visión con una afirmación: es necesario aracar el 
problema de la economía, del trabajo }' del ingreso. Podemos trabajar sobre 
la salud, el transporte, la educación, lo que puede mejorar la situación de 
cada sector pero, cuando ustedes se involucren con la naturaleza del proble
ma se van a dar cuenta de que todos estos temas están interrelacionados y 
hace (11,. que, por ejemplo. el foro de la salud se junte con el otro de la edu
cación, del transporte, etc. En toda aproximación sectorial a la problemáti
ca social, hay una dimensión de trabajo y una dimensión de ingreso, una di
mensión de organización de estructuras económicas de otro tipo. Porque, si 
de las estructuras económicas que hoy predominan. si de las grandes empre
sas no va a venir el desarrollo, si la famosa promesa de las Pymes no se ter
mina concrerando nunca, habrá que desarrollar algo a partir de toda esta 
amplia gama de actividades económicas 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 educación superior". (Ustedes deben saber 
que casi el 30 9'& de los desocupados hoy tiene niveles superiores de educa
ción) La desocupación no afecta solamente a los sectores más descalificados 
que no estudiaron. 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 cómo se potencian 
las formas para que el trabajo resuelva necesidades, porque ese es el sentido 
de la economía: desarrollar formas cooperativas, formas solidarias, desarro
llar sistemas de pequeños y medianos emprendirnienros: entender que con 
pequeños talleres sueltos no se sale de esto, que hay una gran vulnerabilidad 
en las propuestas que se siguen aplicando; que con cursos de capacitación 
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 economía lo
cal en serio, es decir, que tenga profesionaJes que se ocupen de promover la 
economía locaJ. Y éste no es un saber cualquiera, sino que requiere de una 
preparación especial, que se tiene que sumar a los demás saberes. 

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



¿Competir por el capital o competir por la gente? 
Sentidos alternativos de la política metropolitana' 
(2001) 

Introducción 

Los gobiernos y las sociedades metropolitanas enfrentan una cuestión fun
damentalmente política. Se trata de gobernar, de establecer un rumbo para 
estos agregados territoriales, en un contexto de extrema apertura al juego de 
fuerzas del mercado, las mismas que se están configurando crccienternente 
como manopólicas II oligopóficas, 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 región del mundo entra en el rablero del juego por su 
contribución a la rentabilidad, yes priorizada cada vez más directamente por 
las tasas, plazos de recuperación y riesgos diferenciales que se pueden obte
ner de la inversión, El capital mismo se está reestructurando de modo que 
es difícil o irrelevante establecer su nacionalidad (a ello contribuye en buena 
medida el papel de los fondos de inversión que aglomeran micro aportes de 
todo el mundo y son manejados centralmente por operadores financieros). 

Sin embargo) las naciones y sus Estados son también actores del juego 
de fuerzas. Las metrópolis latinoamericanas participan de ese juego global 
en un rnomenro en que la fuerza, los recursos y la voluntad de sus Estados 
nacionales se ha debilitado drásticamente como consecuencia del triunfo de 
la revolución conservadora y el reinado del neoliberalismo como doctrina 

Versión parcialmente revisada de la ponencia presentada en el Seminario inrernacicnal "Grandes 
metrópolis del Mercosur: problemas y desafíos", organizado pOI el Insrinuo de Esrudioe Urbanos 
de la Pontificia Universidad Católica de Chile, en Santiago de Chile, noviembre J991). 
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del buen gobierno, asumida voluntariamente por una conversión ideológica 
o impuesta por la tenaza de una deuda externa en buena medida ilegitima, 
)' el conrrol del acceso al mercado globalizado de capitales, que ejetcen el 
FMI )' el BM. Mientras tanto, Estados Unidos, la Comunidad Europea, Ja
pón, China y Otros países asiáticos, tienen una clara política de defensa ac

tiva de intereses aún definidos como nacionales o regionales. Por supuesto 
que hay macices 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 América Latina deben 
movilizar suficientes recursos y capacidades y establecer alianzas, si preten
den ganar cierta autonomía e incidir en el rumbo resultante de ese juego de 
fuerzas entre lo global, lo nacional, lo regional y lo local. De ahí la centrali
dad de lo político. Peto, como argumentaremos, dado el des balance entre 
poder político y poder económico, un punto crítico es definir estratégica
mente un sendero económico deseado para cada región metropolitana. Y si 
se pretende lograr un desarrollo integral e integrador, tal sendero sólo pue
de ser definido y sustentado mediante una amplia alianza democrática, que 
siente en la misma mesa, abiertamente, a los representantes del establish
ment y a los de las mayorías urbanas. En consecuencia.. la democratización 
se vuelve constitutiva del proceso de desarrollo por dos razones: potque la 
ciudadanía plena es en sí misma condición 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 creíble y estimular la con
vocatoria a la sociedad toda para definir un rumbo. ¿Cómo pensar una es
trategia para las regiones metropolitanas frente a una transición epocalaún 
en curso)' a las nuevas responsabilidades que supone la descentralización del 
Estado? ¿Cómo establecer el "interés general" o los objetivos estratégicos en 
sociedades urbanas fragmenradas desde la base)' fuertemente polarizadas, 
con sistemas de representación insuficientes o en franca crisis de legitimi
dad? ¿Cómo acordar una estrategia económica con un capital atravesado por 
fuertes contradicciones de intereses entre la producción de bienes transables 
y la de servicios públicos locales; entre sistemas de producción y sistemas fi
nancieros? ¿Cómo generar un modelo productivo que no deba optar entre 
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el derecho de rodas a una calidad digna de vida y el reclamo empresarial de 
que hay que bajar los cosros y acabar con la estabilidad del trabajo para po
der competir con las masas de trabajadores del Asia? ¿Cómo resolver la op
ción entre diversas necesidades inmediatas, igualmente apremiantes, en con
diciones de recursos escasos, por un lado, y entre la atención a esas necesi
dades y la inversión para el desarrollo, por el otro? ¿Cómo decidir e imple
mentar planes de acción dirigidos a encarar problemas que inciden de ma
nera distinta sobre una multiplicidad de sectores y req uieren la acción con
vergente de diversos actores locales, nacionales y globales para su resolución? 

Si no son puras improvisaciones, tanto las hipótesis para organizar el 
pensamiento político o tecnocrático. como los procedimientos para decidir 
rales cuestiones vienen implícita o explícitamente encapsulados en sistemas 
de ideas, los que brindan una perspectiva para pensar lo posible, una guía 
para hacer propuestas a la sociedad, imaginar alianzas o actuar desde cada 
posición de responsabilidad en la ciudad, Esos encapsulamientos incluyen no 
sólo a las instancias gubernamentales, sino a las organizaciones corporativas 
-empresariales. sindicales, profesionales- y a las organizaciones de base y 
movimientos sociales, así como a organizaciones ideológicas o políticas. Y 
también, en caso de operar efectos paradigmáticos más extendidos, incluyen 
las prácticass más diversas de la población en el proceso de reproducción de 
su vida en ciudad. 

La naturaleza de las cuestiones planteadas abona su senridu político y 
esttatégico. Aunque ambos niveles están fuerremenre interrelacionados, no 
estamos centrándonos en el estilo de tornar decisiones de gestión cotidiana, 
como en la presencia / ausencia de un marco estratégico que oriente esas de
cisiones en una dirección que les dé sentido. Este trabajo no pretenderá sal
dar, sino apenas plantear y contribuir a la elaboración sobre estos proble
mas, argumentando que las propuestas pueden ser codificadas desde cuatro 
perspectivas teórico-políticas, diferenciadas por cómo articulan las cuatro 
grandes cuestiones que enfrentan las ciudades (competitividad, gobernabi
lidad, integración social, susteniabilidadr. Cada perspectiva pone en su cen
tro la lógica de uno de cuatro capitales: capital dinero, capital político, capi
tal humano, capital ecológico, 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 planificación estratégica, peto también en la manera en que 
se institucionaliza la participación en dichos procesos. 
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La planificación estratégica 

La planificación estratégica está muy difundida y suele ser identificada con 
un método para definir las políticas 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 planificación estratégica universales que, 
sin embargo, al aplicarse, producirían resultados específicos a parrir de da
tos particulares de cada situación. Esa universalidad es, como casi todas las 
pretensiones de tal tipo, una introyección de valores y modos de hacer polí
rica urbana en el mundo contemporáneo (como ilustra el necesario paso por 
un programa de marketingde la ciudad ante el capital global que caracteri
za a las versiones enlatadas y for export a las que hacemos referencia). 

Superada la idea fuera de moda del conflicto y la lucha, el paquete de 
procedimientos que incluye es formalmente útil para la prefigurada situación 
de concertación, lo que en sí mismo es un contenido sustantivo pero, aparte 
de ello, su mismo contenido metodológico será abstracro y su sentido am
biguo mientras no tenga el sustento de una visión- explícira y acordada del 
desarrollo socioeconómico y político posible. En otras palabras: mientras no 
se cuente con una concepción general del desarrollo deseable y un conjun
to de hipótesis fundamenradas sobre la interrelación de procesos y factores 
de dicho desarrollo, que puedan especificarse para delinear políticas concre
tas para cada caso concreto, la planificación 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 ptopuestas de fondo, sin que se sometan a la crítica ideológica o 
de la contrastacián científica. 

¿Qué debe contener una visión orientadora de políticas y planes metro
politanos? En el momento actual, sería vano pretender encontrar fórmulas 
ya hechas de aplicación universal, como pretende el pensamiento único 
neoliberalo neoconservador, o reorfas y métodos ya formalizados equivalen
tes a los que impulsó la CEPAL para implementar el estilo de desarrollo in
dustrializado en nuestros países. Por ello mismo, puede ser una buena regla 

2 Decimos "visión" y no "teoría", reconociendo las debilidades actuales del campo teórico y la inci
dencia de nuevas experiencias sistemáticas en esta materia dentro de la transición epoca! que expe
rimentamos. 
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controlar criricamcnrc toda propuesra de tipo metodológico pretendida
mente neutral en cuanto a valores y objetivos estratégicos. Se trata, en bue
na medida, de avanzar hipótesis para una filosofía política del desarrollo, ca
paz de actualizar opciones que hoy parecen denegadas a los actores políticos 
y sociales. De hecho, ya hay en operación filosofías y doctrinas y han de
mostrado su gran eficacia para impulsar, legitimar o justificar la revolución 
neoconservadora. No está claro cuál es la visión alternativa a la del pensa
miento único. 

En ausencia de una concepción explícita del desarrollo posible, cual
quier merodología pata concertar un plan de acción será fuertemente forma
lista, pero no por eso dejará de tener un sentido que puede develarse. Por 
ejemplo puede pretender lo siguienre: hacer más eficiente el funcionamien
to normal de la gestión de problemas complejos; generar un movimiento 
discursivo que contribuya a legitimar las políricas ya definidas en la cúpula 
de un gobierno merropojitano; abrir un espacio institucionalizado para elli
bre ejercicio de la democracia en el ámbito local. Todo esto tiene que ver con 
la gestión metropolitana, y aunque haya referencias a objetivos de largo pla
zo o a lineamientos estratégicos, puede ser que eldiscurso sólo acompañe sin 
eficacia una práctica eminentemente reactiva y cortoplacista'. Sea cual fuere 
su sentido, en general no será auto evidente sino que deberá devclarse me
diante un análisis crítico. Para ello) será insuficiente el análisis del discurso 
de los documentos y declaraciones públicas, pues en general contienen una 
reiteración de objetivos que se han ido estandarizando con la difusión de esa 
producción discursiva. Más bien, habrá que analizar y descodificar ranro los 
procesos como Jos resulrados de tal planificación, los qlle no pueden adqui
rir pleno sentido sin un conocimiento de cada situación concrera. 

Cuando se presen ta como una metodologla formal sin el sustento de 
una teoría del desarrollo metropolirano, el contenido propositiuo de las apli
caciones de la planificación estratégica puede variar desde la legitimación de 
la inacción del Estado hasta un programa de políticas activas; desde el sos
tenimiento de la concentración del poder mediante formas vacías de descen
tralización hasta formas fuerremente democrarizadoras del poder local; des
de visiones en que el motor del desarrollo es endógeno y hace responsahle 

J� Agradezco 3. Eduardo Reese rus comentarios críticos, que me ayudaron a demarcar d campo de la 
gestión del de la planificación. Por SLlPU('SW no ('s responsable por uada de lo dicho en esre trabajo. 



178� José Luis Coraggio 

al gobierno y otros actores locales, hasta otras en que se espera que la ciu
dad sea fraccionada por e! mercado global. Como consecuencia, la rnerodo
logía en sí misma no garantiza ningún sentido ni ninguna estrategia para el 
desarrollo. 

Ayuda a confundir más las cosas e! hecho de que se viene dando una 

convergencia superficial en el discurso de las políticas públicas, 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 prácticas 
sociales, el metodologismo es una vía engañosa. Si la metodología pone en 
boca de los participantes, determinadas palabras clave, inevitablemente ellas 
aparecerán en e! discurso acordado (en general elaborado finalmenre por los 
mismos que dirigen el proceso metodológico), sin que por ello se garantice 
una profunda reflexión y selección de lineamientos en función del análisis 
concreto de cada situación concreta. Si prima e! objetivo de lograr algún 
acuerdo como prueba de eficacia política, las contradicciones y conflictos 
que obstaculizan e! desarrollo pueden quedar desplazados o silenciados. 

Por supuesto que la adscripción a una teoría de! desarrollo podría tener 
el mismo efecto d.iscursivo superficial, pero al menos se garantizaría que no 
se trabaja con un conjunto de términos y un conjunto de hipótesis laxamen
te vinculadas, sino con proposiciones teóricas organizadas sisternáricamenre 
y con una historia de corurastacián a través de su concreción en métodos de 
diagnostico, predicción y formulación de reglas de acción que pueden po
nerse a prueba aprendiendo de la sistematización reflexiva de los resultados. ~ 

y toda teoría no rnecanicista del desarrol1o debe incluir los procesos de 
constitución y reconstitución relacional de los actores como pane del desa
rrollo mismo. antes que darlos como esencias o conformaciones pre y sub
sistentes al encuentro de planificación estratégica. 

4� Para el caso de la política social, ver: Ccragg.o, José L. noviembre-diciembre de 1999. "¡Es posible 
pensar alternativas a la política social neoliberal!", Nueva Sociedad. N" 164,.Caracas,. 

5� El sentido de [as propuestas metodológicas se devela en parte por Sil relación con elaprendizaje re
flexivo. Si un ejercicio de planificación estratégica lleva a meo y a otro y no hay rncnitcreo de cada 
proceso. evaluación de sus resultados. seguimiento de su desarrollo, rectificación o collfirmación so
bre la larga marcha al desarrollo: si los que aprendenson sólo los que aplican los conceptos reitera
damente, pero no hay aprendizaje coleenvu de cada sociedad loca\' volveremos a repetir la vieja ex
periencia de los documentos-plan de los 60, sólo que ahora con un toqlle participativo. 
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Con todas estas prevenciones, nos limitaremos a presentar para la dis
elisión algunas cuestiones relativas al discurso de la planificación estratégi
ca. Se destaca principalmente la polisemia de ciertos términos presentes en 
propuestas de muy diverso signo sociopolítico y se intenta mostrar que, ¡m

plícira o explícitamente, en una práctica pública que se afirma ha sido va
ciada de paradigmas y utopías, existen sistemas de pensamicnro que estruc
turan r re significan esos términos y, por supuesto, el sentido de la práctica 
misma. Partimos, entonces, de que el mero recurso de la planificación estra
tégica no caracteriza ni la gestión ni la estrategia política para la ciudad, y 

que bajo ese gran paraguas caben prácticas muy diversas", 

La cuestión del sentido sociopolírico de la planificación estratégica 

No se pretende en ronces más que plantear un posible marco de compren~ 

sión para contribuir <11 proceso -que sólo puede ser colectivo}' pluralisra- de 
evaluación reflexiva de las experiencias de planificación estratégica. Vamos a 
argumentar que, entre ocres criterios, dichas prácticas pueden y deben ser 
diferenciadas por su perspectiva sociopolfrica, descodificada por cómo se in
rerpreran) jerarquizan y tornan operativas las cuatro grandes cuestiones que, 
según el discurso dorninanre, enfrentan las ciudades en la búsqueda de su 
desarrollo en el mundo globalizado: su competitividad, su gobernabilidad, 
su inregración social y su sustcntabilidad. En lo teórico, vamos a plantear la 
hipótesis de que, cuando son elevadas a la categoría de absolutos, cada una. 
de esas cuestiones pone en su cenero la lógica de uno de cuatro "capitales": 
capital dinero, capital político, capital humano o capital ecológico, desde 

cuya lógica se subordina y contradice el pleno desarrollo de los otros. En la 

práctica esto se manifestaría en discursos programáticos, que incorporan to

dos los términos de la cuestión del desarrollo metropolitano pero los articu
lan y hacen operativos de muy diversa manera. 

(, Esto quiere decir que hav muy buenos ejemplos de política merrcpolicana asociados a la aplicación 
de una metodología de planificación estratégica. Aunque por b calidad del discurso que producen 
podríamos señalar alguno~ ClSOS que mercceu destacarse. preferirnos 11,) enumerarlos por no cono
cer a fondo el proc¿~o que [os gesto. }' porque no hemos hecho un anáhsis transversa] sistemáricn 
como para diferenciar, con suficienre segundad }' sin cometer injusticias, entre los disnnros casos. 
No cabe. creemos, sarauizar el uso del término y fJrt'.~uponer que siempre encubre una proplle.~~a de 
dominio o de hegemonía por pilHe dd establishment IOGal y sus asociados globales. 
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Aunque la perspectiva dominante en cada proceso concreto de planifi
cación estratégica puede manifestarse a través de los énfasis discursivos 
adoptados en los documentos que produce, la clave profunda está en los dis
tintos contenidos -implícitos o explícitos- de las propuestas y prácticas de 
acción, tanto en lo que hace referencia a qué resultados socioeconórnicos y 

políticos se busca, como a la calidad de los procesos impulsados pata lograr
los. En particular cada caso puede caracterizarse por quienes son los actores 
propulsores y los agentes de la implementación, por la manera en que se ins
titucionaliza su participación y responsabilidad y por cómo se manejan los 
conflictos a 10 largo de los procesos de planificación estratégica. 

La noción de planificación estratégica tiene un primer supuesto básico 
posible: que los representantes de las diversas partes de esa totalidad que lla
mamos sociedad local se encuentran, comunican, dialogan, argumentan, 
negocian y concluyen cuál es la trayectoria que quieren para el conjunto, y 
cuál es la responsabilidad de cada uno para logtarlo. Esto lleva implícita la 
posibilidad de un pumo de partida o un desarrollo sociopolítico incluyente 
que se dinamiza con el aprendizaje. Del diálogo, del hacer juntos y del re
flexionar críticamente sobre la marcha, pueden surgir no sólo nuevos acto
res colectivos e intereses particulares, sino también nuevas relaciones y nue
vas posibilidades de desarrollo. POt el contrario, si la planificación estratégi
ca se ve como etapa única, limitada a ser el espacio de expresión pública de 
la confrontación de los intereses existentes, mientras en otro terreno se to
man las decisiones, o a ser el espacio de presencias censuradas o de ausen
cias ignoradas, de modo que los presentes contribuyan a la legitimación de 
ciertos intereses paniculares en nombre de un supuesto interés general de
finido a priori, el término "estratégico" solo tendrá la connotación de espa
cio de confrontación 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 democrático 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 tealidad local conduce a la ptopuesta tec

nocrdtica. El saber científico es imprescindible, pero debe ser crítico, inclu

yendo el análisis de los sujetos y las subjetividades, incluida el de los técni
cos metropolitanos y los promotores de la planificación estratégica. Una 



¿Competir por el capital () competir por la gente?� 181 

propuesra tecnocrdtica, máxime si es hecha por ellcargo a especialistas, es 
una fórmula que hoy puede ser muy arractiva para el neoliberalismo, pero 
que lo es poco para la sociedad o para los sectores más actualizados de la 
misma clase política. 

En todo caso, el esrilo de planificación estratégica supone abrir un espa
cio colectivo para definir el Iururo posible de una ciudad. Sin embargo, co
mo proceso político, la planificación estratégica puede quedar subsumida 
como otra forma de la práctica dirigida a acumular poder partidario o cor
porativo (o a limitar el de orrosl.O puede significar una renovación derno
cratizadora en la intersección entre la gestión pública, la re vigorización del 
tejido social y la política. La democratización tiene que ver con la amplia
ción y cambio de calidad de los sistemas de constitución y representación de 
sujetos colectivos. Supone superar los sistemas basados en elecciones perió
dicas para definir en quién se delega el ejercicio arbitrario del poder', para 
evolucionar hacia sistemas donde se institucionalice la participación infor
mada de los ciudadanos, estableciendo en el espacio de decisión pública un 
diálogo real entre saberes y proyectos, impidiendo con ello la sustitución de 
la voluntad ciudadana por la de sus represenrantes. En esta perspectiva, el 
papel que jueguen los políticos -gobernantes o no- como mediadores y pro
motores del diálogo horizontal entre los colectivos particulares de una socie
dad sería prueba de una perspectiva democratizadora de la política. 

Pero aun cuando se pudiera establecer ese espacio dialógico entre las par
tes de una sociedad bien representada, eso no garantiza que las decisiones 
que se tornen sean correctas, ni que los saberes sean suficientes. Sin duda es 
necesario incorporar el saber técnico, y aquí un criterio de diferenciación 
fundamental entre estilos de planificación estratégica será cómo se relacio
na dicho saber con el de los diversos representantes de la sociedad, y cómo 
se dirimen las diferencias de criterio. Esto no es una problemática puramen
te teórica, En esta transición epocal que experimentamos bajo el nombre de 
"globalización" se viene marcando una tendencia a configurar en los estados 
nacionales un poder tecnocrático relativamente autónocno y con tendencia a 
trasnacionalizarse, que además no pasa por la prueba de Jegitimidad -por li
mitada que sea- por la que pasan los representantes políticos. 

7� Sobre la democracia delegariva. ver: O'Donnell, Guillermo. 1997. ContrtJpun/m. blf';¡YIIJt'J·,·op,idOJ" 

mfJn autaritarísmo y dvmocratizacián; Buenos Aires: P~ljdós. 
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Ello es, en buena medida, consecuencia de! predominio de! paradigma 
neoliberal, que naturaliza la economía y sus leyes, pretendiendo que los úni
cos que saben qué es posible son los economistas de esa corriente en diálo
go direcro con e! Fondo Monetario Internacional y e! Banco Mundial, lo 
que toma dos formas principales: la autonornización relativa, de hecho o de 

derecho, de las instancias gubernamentales que se ocupan de la polírica eco
nómica con respecto a los representantes políticos, lo que se caricaturiza con 
la difusión de metáforas rales como elpiloto automático, y la inrrusión de va
lores y criterios propios del mercado, en los campos de las otras políticas pú
blicas, lo que conduce, en ocasiones, a la asunción de economistas de los 
más diversos cargos ministeriales. A escala local, el pensamiento tecnocrdti

co puede haber estado primordialmente representado por otras profesiones, 
como el urbanismo o la administración, pero la centralidad actual de lo eco
nómico posiblemente generará otras presencias. 

En estos mamen ros) que se suelen caracterizar como de incertidumbre 
o de riesgos, es fundamental la matriz cognitiva desde la cual los diversos 
sectores participantes interpretarán los datos de la realidad, sus tendencias y, 
sobre todo, e! cómo definirán qué es lo posible y cuáles son las vías a1rerna
rivas para lograrlo. Cuando se afirma que nos hemos quedado sin paradig
mas, se indica que -a diferencia de la época en que el paradigma de! desa
rrollo económico por la vía de la industrialización se encarnaba hasta en las 
organizaciones de clase que se oponían a las políticas del gobierno-, las di
versas prácticas, individuales o colectivas, no comparten hoy un mismo 
marco de orientación ni una misma perspectiva del tipo de sociedad al que 
nos dirigimos. Sin embargo, la afirmación que de! caos de las acciones des 
coordinadas y competitivas en e! mercado saldrá eventualmente un nuevo 
orden, una nueva sociedad relativamente estable y digna de ser vivida) es, de 
por sí, un paradigma instalado con fuerza en nuestras sociedades. Muchos 
descreen de tal afirmación) pero tienen serias dificultades para plantear al
ternativas. y operan como si la compartieran. De hecho, terminan incorpo
rando al sentido común y encarnando en sus prácticas competitivas e indi
vidualistas esa visión, que se vuelve así paradigmática. 

Cuando planteamos la necesidad de rener una propuesta sobre e! desa
rrollo posible) el pensamiento neoliberal tiene una gran ventaja: aunque in
renta explicar e! crecimiento económico mediante el análisis econornétrico, 
no pretende tener una teoría de ese proceso social que llamamos desarrollo. 
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Es más, niega su pertinencia. En coherencia con su prédica de que la mano 
invisible del mercado global producirá el tan ansiado crecimiento y el bie
nestar general, apenas se limita a dar recetas de cómo hay que acomodarse 
pata estar más adelante en la línea 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 
propone a la.'! ciudades en crisis ciertas reglas de acondicionamiento, capa
citación y auto presentación, para competir por la tan ansiada clave para el 
crecirnicnro: la inversión del capital global. 

Hay, entonces, un paradigma, que opera efectos no sólo en el campo de 
las políticas públicas sino a nivel de las acciones en la economía y en la so
ciedad. Es el paradigma neolihcral, que reina en base al ejercicio del poder 
de quienes se benefician por los resultados de su aplicación, y también en 
base a 13 confusión que ha logrado provocar con sus producciones discursi
vas y sus propuesras de acción desde y con la sociedad. Desde esra perspec
tiva, una cuestión a considerar es si la metodología de la planificación estra
tégica, como mecanismo de decisión pública, tiende porsi misma a produ
cir políricas que contrarresten los efectos sociopolíticos indeseados que ge
lleta el mercado capitalista, o si puede también convenirse en un instru
mento de legitimación y optimización de las mismas políticas neoliberales. 
amistosas hacia el mercado y no hacia la gente8

• 

Cuatro imperativos, cuatro visiones del desarrollo y su sentido 

Cada experiencia de planificación estratégica tiene un sentido, 110 siempre 
transparente pero al menos siempre descifrable. El desciframiento se suele 
hacer combinando una constatación o anticipación de sus resultados, vuel
tos objetivos reales, en el marco de la lógica instrumental fuertemente analí
rica y de corte cuantitativa, que vincula instrumentos a resultados. Por 
ejemplo. un plan puede declarar insertar a la ciudad en el mundo global. y 
para ello facilita negocios inmobiliarios de construcción de barrios cerrados 

fi Este ha sido desarrollado eu lo~r:' L Coraggio. "iE~ povible pemJ.r alrcruarivas .1 la políricc social 
neoliberal?" (op. cit.], y en Poli';;"" .\(Iría/yEconomiadtl Tmh..1jIJ. ALttl'J.llÍ¡",1f (/ /a POl!t¡Cli I)folihn-a! 
p,mt la dudar! 1(9 1) . Madrid: Mino y Davila Edirorcs. 
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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 caracterizarse por sus efectos de segregación de la ciudad, inte
grando una pane al mundo global. degradando y aislando arra mayor. O 
se puede mencionar un plan que sitúa el desartollo humano como inspira
ción y, por tanto, enfatiza la necesidad de aumentar el empleo, y puede 
centrar su programa en el desarrollo de determinado complejo industrial 
para la exportación. Si se sabe que por su escala (dirigida al mercado glo
bal) y tecnología, y por las eseraregias de la empresa inversora. esa actividad 
tendrá fuertes efectos contaminantes sobre una amplia zona y no hay polí
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 ecológicamente. 

Más allá de la anticipación de resultados parciales, se puede consolidar 
ese tipo de análisis en una visión sobre la dirección de conjunto prevista pa-
ra la ciudad planificada. Pero la lógica insrrumenral y puramente cuanrira
tiva son insuficientes para organizar una discusión sobre los sentidos posi
bles de la planificación 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 paniculares no pueden ser previs
tos con precisión ni en cantidad ni en calidad, ni analizados mediante mo
delos de causación mecánica. 

Pero aunque la realidad sea dialécrica, sería raro que un plan superara el 
carácter de conjunto de programas que vinculan instrumentalmente accio
nes-causa con resultados-efecto en distintos sectores, y que llegara a tomar 
la torrna de proceso estratégicamente orientado de transformación de la so
ciedad local, de su política, de sus bases económicas, de su inserción en (0

talidades mayores. Aun así, la lógica instrumental nunca opera en el vado, 
sino dentro de marcos (muchas veces implícitos) de racionalidad sustantiva, 
cuya selección explícita define en buena medida el senrido de la planifica
ción estratégica. Sin recaer en las versiones mecanicist.as de la ingenieria so
cial de totalidades, es legítimo pensar el senrido en términos de qué calidad 
de macro estructuras sociales se quiere obtener. En otras palabras: desde qué 
lógica se pretende articular el conjunto societal; cuál será el criterio en últi
ma instancia, cuando haya que enfrentar conflictos que emergen de las con
tradicciones, inevitables en una sociedad heterogénea en que elpanicularis
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roo y las instituciones y valores del mercado han tomado tanta centralidad 
luego del cmbare neoconservador. 

Cuando decimos "lógica" no nos referimos ni exc1usiva ni principal
mente al posible criterio o conjunto de fórmulas que deberían guiar las mi
cro decisiones paniculares que se van tornando", sino al desarroI1o de deter
minadas relaciones sociales y a la selección de las instituciones mismas y la 
determinación de sus alcances 10. Las mismas decisiones pueden tener distin
tos significados en procesos cualitativamente diversos: lo que puede ser efi
ciente en una sociedad de mercado puede ser ineficiente en una sociedad so
lidaria. Por ejemplo, institucionalizar un sistema de gestión participariva 
puede ser considerado prioritario como objetivo en si mismo, aunque gene
te, inicialmente o para siempre, decisiones ineficientes desde la perspectiva 
de la asignación óptima de recursos económicos. Así, si luego de un largo 
intercambio, al decidir cómo resolver un problema de seguridad de rránsi
ro, predomina la visión de lo satisfactorio que aporta la gente afectada, por 
encima de la solución técnicamente considerada correcta o eficiente, se pue
de estar priorirando el proceso democrático por sobre la racionalidad técni
ca y, 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 tecnócratas o si son equipos de vecinos asesorados por técnicos. 

l)� Ln ciemplo Je- esta pretensión es. el rednccionisrno economicista ncoclasrco. qu(" cree poder ilumi
Dar pnicticamemc cualquier decisión (cuámos hijos tener. cuánto invertir por alumno de educación 
prnuana o secundaria, ere) en términos del criterios. de eficiencia o de cosco-beneficio. 

lO� Aquí vuelve a ser úcil el ejemplo negativo JeI neoliberalísmo. qne prcrende que el me-rcado es la su
pa insrirución par¡¡ regir cualquier tipo de inrcracció n humana, incluida, por SUpUe.HO, la política. 
y ó claro (llll:.m fuerza ideológica se logra al modelizarse y combinar esre pre.mpue~1O insrirurio
1I.u con la aplicación uniforme y generalizada del criterio de eficiencia a nivdes mu-ro y macro de

cisionales. Lo qUi;' es asombroso es que, a pesar de haber sido demostrado que ese modelo es log.j
cnmenre mconsisrenre y empíricamente falso, esta ideología siga conmbuyendo a JUSTificar el cjcr
cicio del pnder en nombre del capital. Poder y verdad se disocian en esre caso, pOI más que se ha
ble del poder del conocimiento. 

11� Se admite que coda acción en sociedad puede tener efectos imprevistos e indeseados, y que, cuan
do es mayor 1Jmagnitud y centralización de la intervención, tanto mayores son lo.~ errores pcsible-, 
(véase Id hisrona recuente y no tan reciente del Fondo Monetario Inrernacicual )" del Banco Mun
dial). Lagerue puede querr:r una solución que evite roralmenre la posibilidad de qut' un l.'<:cLno mue
ra en UII .rccideure de tránsito. El récuico pnede querer maximizar una Función de heneficso-cosro, 
en la que trata como Ydriablr:la probabilidad de que haya un accidente, r rccortucnd.t una solución 

que relaciona eficicnrerneme los ahorros de inversión pébhca con una b'ljól (pero 1L(1 nula] probabi
lidad de accidente. La eficienej,l. aparr:memenu: crnerio nbjenvn, desliza subrepticiamente otra fun
ción objetivo de naturaleza subjetiva 
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En el mismo sentido, la igualdad de oportunidades como distribución 
de probabilidades de logros efectivos puede ser considerada tanto o más im
portante que el nivel de los logros alcanzados en promedio, yen ningún ca
so ser substituida por una mera inversión inicial para reducir un poco el 
handicap con que largan los desposeídos. O institucionalizar la responsabi

lidad de los agentes públicos ante la ciudadanía puede ser considerado más 
importante que institucionalizar su responsabilidad ante organismos inter
nacionales en términos estrechamente fiscalista.t 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 parricipariva permite que se 
expresen de manera pluralista y se argumenten rodos los puntos de vista y 

saberes. Para que esa participación sea igualitaria, es necesario hacer una in
versión muy fuerte inicial y a lo largo del proceso de participación. ~Cómo 

evaluaría la eficiencia de esa inversión un economista neoliberal? 
Vamos a presentar muy esquemáticamente cuatro propuestas de racio

nalidad sustantiva (ver cuadro en el Anexo). esto es, cuatro perspecrivas pa
ra un proyecto histórico en la época pos-industrial, que están disputando 
con fuerzas muy desiguales y estrategias muy distintas- elsentido de las po
líricas públicas y, dentro de ellas.. de las políticas merropolitanas. 

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

Como el cuadro intenta esquemáticamente mostrar, la matriz para pen
sar un programa de desarrollo toma matices distintos, según se centre en la 
perspectiva socioeconómica de uno u otro capital. En todo caso, salvo po
cas excepciones. todos los promotores quieren lograr cierra intervención del 
Estado, aunque sea la mera transferencia de recursos. Pero elsentido de esas 
intervenciones varia enormemente, del mismo modo que lo hacen los diag
nósticos y la caracterización de lo que es problema (resoluble) y lo que no 
lo es. Lo que para las mayorías sociales puede ser vivido como una crisis co
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ridiana de reproducción de la vida, un vivir en emergencia continua, como 
cuando se está en medio del fuego cruzado de una batalla, para otros (por
tadores del capital dinero o del capital político) puede ser asumido como un 
problema de gobernabilidad que hay que encarar con programas de conten

ción para preservarse de otra crisis: la de la bolsa, la flnancierav la de la fuga 

de capitales. 
La legitimidad socio política de esa visión (usualmente denotada como 

"neoliberalismo") requiere un trabajo sistemático sobre elsentido común. El 
bombardeo contJI1UO de los analistas financieros y su divulgación por los 

medios produce efectos 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 violenta, mientras se ausculta y reme esa 
otra crisis ajena porque los guní dicen que empeoraría aun más la crisis per
sonal, cotidiana. Como ciudadanía, se llega al absurdo dc renunciar a 10.'1 

grados aún posibles de autodererrninación en el mundo global izado, por te
mor a perder el Favor de los quc dominan. Se nos mete el temor a que ba
jen los valores en la Bolsa (la que por otra pane suele moverse en sentido 
opuesto a las buenas noticias desde la perspectiva del desarrollo humano), 
olvidando que toda Bolsa que baja siempre vuelve a subir, así como que las 
temidas salidas de capitales siempre son seguidas de reingresos de capitales. 

Esto no puede ser explicado como un caso de estupidez. Sólo puede 
comprenderse como resultado de que determinados intereses particulares 
imponen material y simbólicamente la lógica dc la acumulación del capital 
financiero por sobre las otras. Para ello, cuentan no sólo con el monopolio 
mismo de los medios dc comunicación en su juego de reflejar-moldear la 
opinión pública, sino con el temor de la gente en ausencia de un Estado ga
ranrc de (os derechos humanos y de un sistema de justicia creíble: el temor 
al despido, a la hiperinflación, a la falta de esa bolsa asistencial de alirnen
tos, a la violencia dc las mafias y sus matones o dc la delincuencia común, 
y cuentan también con la falta de esperanzas () expectativas de progreso, con 
la imputación introyrctada de auto responsabilidad por la exclusión sufrida. 
con la apropiación de la ideología del cambio por los ncoconservadores. u 

En el ámbito más conceptual, los ideólogos y tecnócratas del capital finan

1:' Ver Id nota de Eugenrc Tirorn. 14/l1199. ·'¿Viva el cambio!", en Rc:\'i~ra Qu': Pasa, Santiago. 
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ciero incorporan a su discurso rodas las palabras claves de las otras lógicas, 
apropiándose de su lenguaje pero cargándolas con otros significados. 

El desafio de la planificación estratégica democratizadora 

Mientras que puede asumirse un alto grado de automatismo in imputable a 
valores e intenciones sociales cuando el capital dinero queda librado a su 
propio juego de competencia sin límites políticos o sociales, en el caso del 
capital político, eS[Q es menos aceptable", Aun cuando existe algo que de
nominamos sistema polírico, que impone reglas de juego y conforma com
portamientos de quienes intentan ser sujetos y terminan siendo agentes sus
tituibles de un proceso aparentemente "natura!", es preciso afirmar el espa
cio de la voluntad política. y que hay opciones que deben gestarse desde su 
propio interior. Ello supone la estructuración de corrientes políticas demo
cráticas que estén dispuestas a competir dentro del sistema político, asu
miendo un programa orientado estratégicamente por el desarroJlo humano 
sustentable, el que incluye, no como condición externa sino como constitu
yente interno, la democratización del poder en todas sus dimensiones. 

Sin duda que para quienes ocupan o pretenden ocupar posiciones polí
ticas, esto suena a poco pragmático, ya que quizás es adecuado para escribir 
en artículos pero no es realista. Pero no olvidemos que este realismo puede 
terminar llevando a aceptar elsometimiento a los dictados del capital finan
ciero y a asumir de una u otra manera su ptograma, así como a negociacio
nes en que se intercambian apoyos a ptopuestas, leyes o cargos, renuncian
do a principios y objetivos estratégicos, lo que explica, a su vez, la deslegiti
mación de! sistema político y de los políticos como clase. Y tiene profundas 
consecuencias sobre los códigos éticos de la ciudadanía, que puede llegar a 
aceptar la corrupción como un dato inevitable que se compensa con buenas 
obras públicas o con trabajos precarios, o a practicar la evasión de impues
tos como un valor, dado que no hay control sobre e! uso que se hace de ellos 
desde e! poder. Hay una lucha cultural prolongada en este terreno, que re

13 Sin duda existen corrientes -parriculanuenre de origen cardlico- qne intentan humanizar al capital 
y la clase: empresaria, algo que no deja de ser sigruficarivo corno intento pero que tiene limites fuer
tes por la feroz competencia en el mercado mundial. 
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quiere algunos años de ejemplaridad desde nuevas prácticas de gobierno )' 
que tiene réditos políticos en términos de legitimidad y reelección. 

Pero no es fácil poner en marcha un proceso de democratización a par
tir de la situación a que nos ha llevado la combinación global del poder po
lítico-militar hegemónico, el alcance paradigmático de la revolución con
servadora y la liberación del capital pata el dominio de la tecnología y la 
organización de los mercados globales. En todo caso, no puede pretender
se imponer de la noche a la mañana una nueva lógica al conjunto de agen
tes y procesos de la sociedad. Un objetivo posible en el corto plazo es el de 
que afloren de manera transparente todas las lógicas y proyectos de socie
dad y que se vinculen con sus personificaciones y propuestas concretas. 
Con un espectro de opciones, en un espacio democrático, es posible avan
zar para que la ciudadanía pueda ir definiendo qué riesgos calculados quie
re correr, qué jerarquización quiere hacer del sistema de derechos humanos 
(en panicular cómo jerarquiza el derecho a la propiedad privada y el dere
cho a una vida digna para todos), cómo descuenta en el tiempo la heren
cia ecológica para las generaciones futuras, qué valor da a los derechos hu
manos de los abuelos y, por último, cómo quiere que se ejerza el gobierno 
de la sociedad. 

Más allá de razones morales, hay una fundamentación funcionalisra pa
ra defender esta democrarización de las decisiones: si las elires económicas, 
políticas y técnicas no se avienen a encarar de otra manera los problemas ex
perimentados masivamente por las mayorías para lograr la reproducción de 
su vida. si no se admite su aura presentación como sujetos autónomos res
ponsables y no sólo como peticionantes, su crisis de reproducción se volve
rá problema de todos, pues sin un sistema socio político operando como sis
tema integrador y auto regulador no habrá competitividad sistémica de la 
producción, se habrán hipotecado los recursos naturales y degradado el ca
piral humano, y seremos ingobernables, sin no dominados desde afuera. 

Si la cuestión es primordialrnenre política. ¿se trata de definir qué inte
reses particulares deben priorizarse para dar forma a la sociedad local)' su 
Estado? ¿se trata de optar por (o imponer) una u otra visión sociopolírica y 
su correspondiente camino estratégico? ¿o tiene la sociedad humana crite
rios objetivos para definir qué es lo mejor para todos? Franz Hinkelammert 
argumenta, )' nos convence, de que sí hay un criterio objetivo pues, en úl
tima instancia, sin vida natural y humana todo lo demás 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 
condición 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 absolutizada del capital generará una entropía que 
puede acabar con las sociedades. 

Hasra donde podemos predecir, las sociedades modernas no pueden de
jar de tener sistema de mercado. sistema político, sistema social, ni sistemas 
ecológicos. De lo que se trata no es que la lógica de la reproducción de la 
vida se rorne absoluta y se imponga de modo ral que pueda desrruir alguno 
de esos sistemas. Lo que hay que procurar es que esas racionalidades puedan 
coexistir, aunque sea dentro de una relación dinámica contradictoria, pero 
con la condición de que sean políticamente jerarquizadas desde la reproduc
ción 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 noras obrenidas en los infor
mes de tales organismos a la conformidad de la ciudadanía con las políticas 
y resultados obtenidos en relación a los principales problemas que experi
mentan. O el equilibrio fiscal pasa a sopesarse en un sistema complejo, don
de arras equilibrios (sociales, psico-sociales, políricos) son ponderados. En 
términos estratégicos, el objerivo político de sobre determinar la lógica del 
poder y ladel capital desde la lógica del desarrollo humano sustenrable coin
cide con el interés de las mayorías. que deja de ser un interés particular pa
ra ser condición de existencia de la sociedad misma. 

Para ser coherente con una perspectiva democrarizadora, la planifica
ción estratégica no debe ser vista como el subterfugio parricipativo para lle
gar a un plan preconcebido, aunque haya sido pergeñado por técnicos, po
líticos e intelectuales en nombre de las mayorías, sino como un encuentro 
interno de la sociedad local en el contexto de sus relaciones con el exterior, 
que permite iniciar un proceso dinámico de manejo del conflicto, produ

14 Ver Fr:H1z Hinkelammert. 1996. El mapa del emperador, San losé, Costa Rica: DEI. 

15 Tal lirniración ya ha sido transgredida notoriamente en la sociedad argentina, donde sectores ma
yoruano..s comienzan a descender por debajo de Jos niveles de reproducción simple. 
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ciendo hipótesis de desarrollo integrador que se van contrastando con llue

vas experiencias, que orienta decisiones de forma reflexiva, como un proce
dí miento para tomar decisiones colectivas de manera consciente y democrá
rica, donde rodos los sectores particulares puedan estar representados. Aun
que el filósofo tenga resueltas las prioridades en última instancia de la socie
dad humana, es preciso dar cuenta del presente y [Ornar operativas y legíti
mas las hipótesis en el juego de las decisiones no sólo esrratégicas sino coti
dianas, argumentando y convenciendo, recurriendo a la decisión de las ma
yorías, pero no imponiendo pretendidas verdades absolutas. 

Dadas las condiciones actuales, resulta imposible pensar en lograr un gi
ro de 180 0 en las relaciones de poder y en lajerarquiZdción de las lógicass. Se 
rrara de un largo movimiento que puede llevar al menos un par de décadas, 
y más que de derrotar a un enemigo o de plantear programas maximalisras, 
se trata de sobre determinar las otras lógicas desde la de la reproducción am
pliada de la vida. Pero ese movimiento no puede comenzar accediendo al 
programa que responde a la actual correlación de fuerzas. La agenda debe 
plantear algunas resrricciones importantes: gestión parricipariva de los re
cursos públicos, defensa del patrimonio público, cero corrupción, limitacio
nes estrictas al capital depredador de la naturaleza o de los trabajadores, li
rnitación a las ganancias monopólictts obtenidas en mercados metropolitanos 
cautivos, defensa de la calidad de producción y de la vida marerial y simbó
lica, efectiva revolución del sistema educativo y del sistema de salud, etc. ere. 

Admitir esta coexistencia de lógicas o subsistemas implica también ad
mitir que no están clara y disrintivamenre personificadas en sujetos separa
dos. l.a lógica del capital dinero o del capiral polírico es eficaz porque ha 
conseguido introvcctar sus valores en los comportamientos de las masas ur
banas. Se ha logrado entrelazar la lucha por la supervivencia con los peores 
aspecros del inrerés del capiral dinero (se bnsca "algún" trabajo] y del capi
ral polírico ("sé que lo hacen para ganar mi varo, pero me dan comida"). El 
caso más patético son las nuevas políticas sociales [ocalizadas. que en nOIIl

bre de la eficiencia apenas alivian la pobreza. y la estigmatizan. Lograr reje
rarquizar las lógicas supone, entonces, una lucha cultura}, que ponga lími
tes al capital político y al capital dinero en nombre de la humanidad, de mo
do que cierras acciones no puedan ser permitidas o sean consideradas ilegí
timas (deronar bombas atómicas o hacer ajuste fiscales que salvan al capital 
financiero y llevan a la miseria a millones de ciudadanos; aliviar la pobreza 
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en base al programas clienteiistas y sin apostar al desarrollo de alternativas 
económicas), así hubiera mayoría circunstancial o manipulada a su favor. 

En el terreno de la planificación estratégica en el árnbiro local, es preci
so ir más allá de agregar alguna dimensión soda!a una realidad de exclusión 
y degradación. 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 saberlo, todos des
truyen la competencia y generan el monopolio, o destruyen la industria na
cional y generan el desempleo-, pero también incluye transacciones no pecu
niarias, como la disposición de residuos, el uso de antibióticos, droga u 
otros intercambios con el sistema ecológico. Cuando el sentido común ha 
aceptado el dar valores absolutos a la estabilidad de los indicadores rnacroe
conómicos, se vuelve esencial reinstalar el concepto de trade-offque permi
ta definir como viables otras combinaciones entre objetivos e intereses, que 
permita superar el conformismo con ciettas metas cuantitativas de acceso 
elemental y estático a paquetes básicos de alimentación, salud, educación, 
vivienda. Es preciso reintroducir metas sistémicas, como la de una sociedad 
no dual, con mucha menos desigualdad efectiva, obviando la trampa ideo
lógica de la eq uidad y la igualdadde oportunidades. 

Desde la lógica 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 sólo admiriendo sino 
propiciando activamente". No se trata ya de peticionar o hacer lobbying. si

16� Desde esa perspectiva, toda la energía puesta en lograr introducir cierres párrafos en declaraciones 
internacionales tiene poca eficacia en ausencia de poder pala implementar sus recomendaciones. So
bre esto. habría que evaluar Jos efectos reales de las grandes conferencias mundiales de esta década, 
comenzando por la Conferencia Mundial de Jomrien sobre Educación para Todos (1990), la Con
ferencia Mundial sobre Medioambieme rDesarrollo de Río de Janeiro (1992), la Cumbre Mundial 
para el Desarrollo Social de Copeohegen (1995), la Hábirar II de Esrambul (1995), ere. ere. Ante 
la vertiginosidad y fuerza de la reestructuración del capital global, los tiempos de estas influencias 
discursivas y recomendaciones J. Estados eu crisis van penosamente retrasados. 
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no de comenzar a modificar la relación real de fuerzas, que hoy tiene una 
clara inclinación hacia el poder del capital globalizado y del sistema políti
ca clientelar. Se trata de poder pensar, de evocar y convocar, de promover y 
movilizar, de permitirnos la emergencia de otras propuestas, otras visiones 
de lo posible, otras agregaciones sociales, culturales y políticas. La concien
cia de las propias capacidades y fuerzas cambia, y lo social y 10 cultural se 
agregan y articulan a partir de personas y comunidades en relación activa, 
pensando y haciendo jumas, imaginando y explorando nuevas posihilida
des, resolviendo problemas, sistematizando las experiencias compartidas y 
aprendiendo, lo que requiere apetturas mentales, crítica y autocrítica de 10 
obvio, del sentido común. Se requiere una lucha cultural, nuevas fuentes de 
motivación, un sentido compartido. Y recursos adicionales coordinados y 

concentrados en el tiempo y el espacio para poder lograr efectos sinérgicos 
esenciales para reforzar la motivación. Las iniciativas pueden ser múltiples y 

venir del gobierno local, de las organizaciones sociales, de las ONG, de mo
vimientos culturales, de asociaciones científicas o profesionales, de partidos 
políticos o sindicatos, no hay sujeto histórico ni intelectual orgánico pre
constituido. 

Para esrablecer otro equilibrio entre las fuerzas del Capiral, del Estado, 
de la Sociedad, y de la Naturaleza o de quienes la representan, no es tampo
co suficiente ya con poner límites al movimiento o a la acumulación de ca
pital, como intentó el paradigma propuesto en los años 70. de satisfacción 
de las necesidades básicas de todos. Al menos no en las metrópolis de Amé
rica Latina. Que haya que garantizar una probabilidad normal de supervi
vencia para todos no significa que la política pública deba limitarse a eso. 
Así como cada vida perdida por la pobreza y la exclusión tiene costo infini
to, y por eso escapa al análisis instrumental de rentabilidad, como argumen
ta Hinkelammert, la calidad de vida no es cuantificable y no tiene límites 
intrínsecos, aunque se sustente parcialmente en elementos materiales espe
cíficos que pueden ser valuados incluso en dinero y estar limitados. 

Al no tener límites internos, la calidad de vida como sentido socioeco
nómico de la planificación estratégica tiene el potencial para contrarrestar 
las tendencias a la maximización sin límites del podet o de la ganancia, pe
ra para imponerse debe encontrar las formas concretas de tornarse autóno

ma de la lógica de la acumulación del capital o, más aún, de subordinarla a 
la reproducción de la vida de todos. Debe también subordinar la goberna
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bilidad, tal como la define el capital político, a la ejectivizaeión de una de
mocracia participariva, Es posible que, ante la inversión 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, seleccionan
do, condicionando e incentivando tales o cuales inversiones. Es igualmente 

difícil pensar la auto organización de un sistema de economía solidaria sin 
contar con los poderes y recursos del Estado. En ese sentido. la democrati
zación y la gestión participativa aparecen como prioritarias para que las po
líticas públicas asuman la perspectiva del desarrollo humano sustentable co
mo objetivo estratégico, y no como medidas compensatorias a la degrada
ción de la vida humana. 

Obviamente, esas visiones que presentamos o estas sugerencias para la 
discusión no son sólo para el orden 10ca1. Pero dentro de éste, en el marco 
de una planificación estratégica más transparente que 10 que el sistema se 
permite a nivel nacional, pueden expresarse y ganarse posiciones para una 
lucha por otro desarrol1o; articularse sujetos y relaciones inrra e ínter metro
politanas) que vayan tejiendo una red de resistencia, de pensamiento yac
tuación alternativos a la política neoliberal, la misma que Intenta entrar co
mo Caballo de Troya con la descentralización y, tal vez, mimetizarse con la 
misma propuesta metodologista de planificación estratégica. 

Adoptar la lógica del desarrollo humano sustentable a nivel metropoli
tano puede tener corolarios sorprendentes: no se trata tanto de competir in
condicionalmente por el capital, acomodando la sociedad y el territorio a su 
lógica. sino de competirpor lagente, de convertir una ciudad en atractiva pa
ra vivir como ciudadanos cabales. Creemos que en muchas metrópolis lati
noamericanas pueden crearse condiciones para una alianza estratégica entre 
los promotores del desarrollo humano, de la racionalidad ecológica y de la 
democratización política, incluyendo sectores del capital productivo que ba
sen su competitividad en la calidad del capital humano y la sociabilidad 10
cal", atrayendo selectivamente pero condicionando al gran capital interesa

17� En este campo, la educación y capacitación son una inversión crítica. Pero no al estilo eficiennsra 
de producir egresados con conocimientos "básicos" y bajo costo, sino utilizando todo el potencial 
que permite tener cotidianamente a las futuras generaciones participando en procesos de formación 
dc sus capacidades como sujetos del desarrollo. Par-J. ello, se requiere una verdadera revolución cua
lirariva en la educación, algo muy distinto de lo que viene resulrando de las reformas inspiradas en 
la eficiencia puramente cuantitativa que propicia el Banco Mundial. 
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do en eJ mercado local", y utilizando -pero desde posiciones de poder so
cial, económico y político- los mecanismos de mercado para lograr la orga
nicidad que requiere una globalidad de otro signo. Esro puede contribuir a 
gestar una alternativa concreta para las políticas públicas nacionales, inclui
da la política económica. 

18� Un ejemplo inreresanrc es el arreglo recicmrmenre logrado por la Prefectura Municipal de Porto 
Alegre con la t'mpte~a Carrcfour, que incluyó una serie d ... acuerdos para favorecer el desarrollo de 
la economía popular local y regional. 
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Economía, planificación estratégica� 
y gestión en la ciudad'� 
(2001)� 

Gestión y planeamienro 

El avance del término gntión en el espacio que antes ocupaba el planeamien
to refleja en parte ella visión de corto plazo a la que son empujados los go
biernos ante elembate del mercado global, el debilitamiento de sus recursos 
para transformar la ciudad en determinada dirección, y la dificultad de anti
cipar el largo plazo posible, producto de la incertidumbre propia del merca
do. Por eso es significativo que últimamente haya comenzado a tornar posi
ciones en la jerga de los urbanálogos y los urbanistas el planeamiento estraté
gico. Sin embargo. el mismo término puede tener dos significados políticos 
casi opuestos: puede ser la institucionalización formalmente parricipariva de 
(os mecanismos tecnocrdticos de legitimación de intereses o coaliciones de in
rcreses particulares; o puede ser un auténtico espacio pluralista, donde rodas 
los sectores son convocados a participar de decisiones públicas, un espacio en 
el que el poder socíal de las mayorías 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 lluevo 
Plan Director de Porto Alegre. La regionalizaeión del proceso de búsqueda 
de programas y proyectos coherentes con lineamientos estratégicos, y su 
coincidencia con las regiones del Presupuesto Parricipativo, indican que la 
ciudadanía ya no só]o participará en la asignación de prioridades anuales en-

Ponencia presentada en el Fncuenrro "El P!<In Director de Desarrollo Urh<IOCl y Amhiemal de Por 
tnAI<'gre: Dcs.;¡fím de un nuevo modelo de regulación urbanística", organizado por la Secrerarfa de 
Planeamienm de Porro Alegre, Pano Alrgre, lO de mayo 2001. 



tre proyecros o necesidades micro locales, sino que el movimiento de con
junto de la ciudad, originalmente tematizada en los dos encuentros de Por
to Alegre Más-Ciudad Constituyente, ahora estaría vinculado a la gestión, 
orientándola y agregando un nuevo sentido a las decisiones: hacia dónde se 
quiere que vaya la ciudad como totalidad. 

Hay una relación muy significativa entre planeamiento y gestión, en 
tanto el planearniento estratégico puede incluir como uno de sus objetivos 
el rediseño del sistema institucional de instancias de gestión urbana, de ma
nera de democratizada y hacerla más eficiente, lo que implica que democra
tización de las decisiones y eficiencia de la gestión van en la misma direc
ción, al contrario de lo que el pensamiento tecnocrático suele argüir. 

Llama la atención la centralidad que parece tomar el Plan Director de 
Desarrollo Urbauo Ambiental en la Secretaría de Planeamiento de Porro 
Alegre. Tanto en el planeamiento como en la gestión urbana, se suele ver el 
Plan Director como la expresión sintética y, por tanto, más concreta, del 
conjunto de políticas sectoriales. En suma, el Plan Director sería el lugar de 
articulación de las mismas. De hecho, se plantea que en las regiones del 
PDDUA (Plano Direror de Dcsenvolvimento Urbano Ambiental de Porro 
Alegre) estén representadas las diversas unidades de gestión pública secto
rial. para allí ser integradas por las definiciones especificas de cada región. 
Sin embargo, aunque aparece como concreto, el PD y su expresión espacial 
son sumamente abstractos. La misma forma de presentación, en planos al
tamente estilizados, en la que se usa el lenguaje geométrico, donde se dife
rencian subespacios en base a problemas o características estructurales co
munes a instrumentos de política o programas, implica un alto contenido 
formal-abstracto. 

Aquí surge una posible contradicción con la que habrá que lidiar con
tinuamente: a la vez que tienen la función de ser el lugar de la síntesis, de la 
integración de las políticas sectoriales, es difícil pensar desde las sub regiones 
e incluso desde lo estrechamente urbano (de abajo-arriba) las políticas pú
blicas que se pretende integrar. Es más, la educación, la salud y, sobre todo, 
la economía, son procesos difíciles de localizar y zonificar, Ni la ciudad es la 
suma de sus regiones ni las regiones y la ciudad misma son autónomas, pues 
están atravesadas por procesos y actores de ámbito regional supra urbano (1a 
región metropolitana, para comenzar), nacional o mundial. ¿Será posible 
evitar que la ciudad y su plan director, o sus regiones, sean apenas el filtro 
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parcialmente re-director que meramente especifica tendencias y políticas ya 
dadas por procesos globales o nacionales? ¿Cómo establecer pot anticipado 
su regionalización, caracrcrfstica disrinriva de la espacialidad propia de pro
cesos que están experimentando cambios inéditos que no han sido suficien
temente investigados, ni definido su alcance para la ciudad? ¿Cómo admi
tir que procesos tan distintos como la movilidad urbana, los sistemas pro
ductivos en red, [as cuencas hídricas, tos sistemas de salud, de educación, el 
presupuesto participarivo, tengan las mismas regiones y, por tanro la misma 
fjpllcialidacP. ¿Qué contradicciones se genetarán entre las regiones del pIa
nearnienro estratégico y las regionalizaciones objerivas de los procesos que 
planifican? 

En el resto de esta ponencia, vamos a referirnos a algo más concreto, a 
la economía real. a su posible desarrollo y a su vinculación con el planea
miento estratégico y la gestión urbana. La economía, la sociedad y la políti
ca son difícilmente identificables en un plano de dos dimensiones, y requic
ren un discurso más dialéctico, o por lo menos el lenguaje de la palabra. Y 
se rcqucrirfan muchas más palabras de las que disponemos para poder cap
rar la complejidad de esas estructuras y SU$ cambios. 

La sociedad local ante la globalizaci6n de la economía 

Las relaciones económicas mercantiles están sufriendo un doble proceso de 
transformación epocal: el paso a un nuevo paradigma tecnológico, basado en 
el conocimiento y la información como principal medio de producción y 
producto, y la globalización del capira], que comanda ese proceso con una 
libertad obte-nida mediante la retirada de la debilitada sociedad y su Estado 
de la función de poner límites políticos}' morales a la acumulación privada. 
La acumulación queda así prácticamente sin otros límites signiflcativos que 
Í.i competencia de otros capitales o la resistencia que Jos procesos ecológicos 
(1 la propia dialéctica del capiral le imponen, Esta última dialéctica, ahora a 
escala global)' sin la regulación keynesiana del Estado. hace que necesaria
mente el capiral deba pasar por crisis cada vez más frecuentes, porque está 
en su naturaleza el desarrollarse mediante crisis y la desvalorización periódi
ca de algunas de sus fracciones, generalmente acompañadas de procesos de 
fusión y centralización. En la cima de este gran proceso se ubica el capital 
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financiero, dorado de una ubicuidad inédita gracias a lasTecnologías de la 
Información y la Comunicación y la eliminación de barreras estatales, que 
lo colocan como artífice fundamental del dominio del tiempo sobre el espa
cio en el planeta. Los tiempos de rotación del capital se han acelerado jun
to con el ciclo cada vez más cono de generación y vida útil de los produc

tos. Su capacidad para comparar y poner a competir entre sí lugares y regio
nes en las antípodas ha crecido. junto con su poder para imponer un nue

vo orden mundial en conjunción con la hegemonía militar norteamericana. 
Este desarrollo es visto con preocupación por su creciente desvincula

ción 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
nómico y estatal neoliberal en un sentido favorable a la gente. El pensa
miento único impregna el sentido común y la esfera pública, dominados 

por el economicismo neoliberal y un realismo conveniente para el férreo po
der de las minorías. Países enteros son vigilados por analistas financieros que 

asignan una calificación a los gobiernos. según sus políticas 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 gobiemo para adminis
trar la crisis social perpetua, haciendo "control de daños" y ejecutando to

das las tareas que requiere evitar la crisis financiera, manteniendo conteni
da la rebeldía de la gente ante las consecuencias excluyentes de los arreglos 
que reclama el gran capital. Con la ayuda del Fondo Monetario Inrernacio
nal y el Banco Mundial, las políticas económicas y sociales nacionales (el 

ajuste estructural, cada vez más puramente fiscal) tienden a moldearse según 

el paradigma del mercado libre y el asistencialismo, pata apenas aliviar una 
pobreza que genetada en tal magnitud que deviene social y políticamente 
insostenible. Lo predominante hoy en América Latina es que la privatiza
ción y desregulación de los servicios entreguen el mercado urbano local a 
monopolios internacionales. encareciendo la supervivencia y la producción 

en la ciudad, y privando a los gobiernos municipales de un instrumento 

fundamental de política urbana. El debilitamiento del estado nacional vie
ne acompañado de aires descentralizadores, y pasa tesponsabilidades 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 llegar, 
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posiblemente destruirá más empleo del que creará. Para dio, se prerende 
competir bajando los costos de la producción capitalista, lo que tiende a ge
nerar la precarización del empleo, la baja de los salarios directos e indirec
tos, la minimización de las regulaciones que impiden la explotación de los 
trabajadores y la expoliación de la naturaleza, y la reducción de los impues
tos a la propiedad y a los altos ingresos, con la consecuente pérdida de la ca
pacidad para ejercer sus derechos de la mayoría de trabajadores, de manera 
directa o a través de la acción pública. Se pretende, para legitimar esta de
gradación social en nombre del realismo económico, hacer un trabajo ideo
lógico dirigido a neutralizar la cultura de derechos y la legitimidad de la tu
cha social que acompañó el paradigma de desarrollo industrial y del Estado 
del Bienestar. 

La destrucción de empresas, el desempleo, el subempleo y la precariza
ción de los ingresos y la seguridad social son presentados como parte de un 
proceso universal inevitable, cuya realidad no puede ser negada por políti
cas que pretendan contrarrestarlos. A lo sumo cabe aliviar sus efectos socia
les más extremos: la pobreza y la indigencia. Si las políticas sociales sólo pue
den aliviar o compensar, si la magnitud de la crisis de teproducción vuelve 
inviable una polírica social pensada para atender situaciones marginales y no 
mayoritarias, debemos volver la mirada a la economía. ¿Pero cómo repensar 
la economía desde lo local. justamente cuando la economía es la esfera dón
de más fuerte y acelerado es el proceso de globalización? 

Los componentes de la economía urbana 

La economía urbana puede ser analizada como una economía mixta, resul
tante de la articulación trnsionante de tres lógicas y dominios de la econo
mía: la economía pública, orientada por la lógica de la reproducción / legi
timación del poder político," /1.1 economía empresarial capitalista, orientada 

Esto puede hacerse como represenranre de coaliciones de intereses paniculares. encamando inrere
se.~ particulares (privatización del estado). o asumiendo UJl interés general que, a su vez, puede ser 
definido por una dirigencia qne subsciruyela d"Clsión ciudadana o pOI' un proceso dcmocranco que 
consrtuyc consensos o amplias mayorfas. La generación y uso de los recursos públicos no pueden 
ser comprendidos fuera de estas determinaciones políricav como presupone el H(Jnl)miúmw (fláol" 
tnta. Laeficiencia en el uso de.los recursos ec la relación entre el cumplimiento de objetivos dcmo
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por el lucro y la dinámica de la acumulación de capital,' y la economía po
pular, orientada por la reproducción de la vida en las mejores condiciones 
posibles." Estos tres sistemas pueden articularse y jerarquizarse de diversa 
manera, siendo la economía pública una expresión de la estructuración del 
poder, más o menos democrático, más o menos elitista, y escando su senti
do determinado por el balance de la atención a los inrereses de las diversas 
fracciones del capital y los requerimientos de la economía popular. La inter
vención pública no sólo puede proveer directamente condiciones de la pro
ducción o [a reproducción, sino que puede regular las relaciones e intercam
bios entre la economía empresarial -centrada en el capital-dinero- y la eco
nomía popular -cenrrada en el trabajo bajo sus diversas formas (asalariado, 
por cuenta propia individual, asociativo, erc.). 

El predominio de la lógica del capital-dinero y su acumulación sin lími
tes viene generando sociedades urbanas duales, y ello se expresa en una se
gregación socio espacial entre la ciudad alta. de altos ingresos, conectada en 
tiempo real a escala global, articulada terrirorialmenre por autopistas de al
ta velocidad, con extensiones discontinuas en la periferia urbana, culrivado
ra de Jos espacios públicos privarizados, y la ciudadbaja, con alta precarie
dad y bajos ingresos, con otro nivel tecnológico y otra accesibilidad física y 
virtual, atendida por programas asistenciaiistas, alienada y dominada por 
mecanismos clientelaresy elbombardeo informativo -pero no formativo- de 

crácicatncnre determinados. incluyendo todos los efecros del ga.Ho público --empleo, distribución de 
ingresos, ecc.. 'j la canridad de recursos requerida. De ningún modo pnede aceptarse que se iguale 
eficiencia pública con equilibrio fiscal primario (sin tener que recurrir a deudas adicionales) ni con 
minimización del gasm por habiranre. 

j� La húsqneda de JIICro deb( ser aceptada como característica del capital. En un mercado competiti
vo, una empresa capicalista que no pugne por ampliar su masa de capital para poder innovar en sus 
procesos y rxoducros. por ganar en Aexibilidad en el uso de ios recursos qnt combina -trabajo, ma
quiuarias, sistemas de conocimiento incorporado, ere>, reorganizándose concinuame nre para ba
jar costos, puede ser desplazada. Esto sugiere gne las decisiones de los propietarios y altos funciona
rios del capxal deben tener [irrrires externos al mercado. puestos desde la política reguladora o des
de elpoder social. Fn csro, sin embargo, debe superarse una visión individualista de la empresa, y 

la idea de que sólo acciones de sujetos colectivas pneden favorecerla o limitarla (más allá del proce
so competinvo capitalista). El entorno productivo, social, inscimcional y cultura] puede operar ram
blén comn límite o como condición positiva para su desarrollo. Una clase empresarial informada y 
con visión de largo plazo debería ver en el desarrollo del resto de empresas, en la democrariz aciou 
del gobierno y del sistema de decisión yen el desarrollo local incluyente, otras tantas condiciones 
de su comperinvidad corno parte de nn sistema productivo de ba.<;r territorial. 

4� Este concepto ha sidn desarrollado en varios trabajos del autor, Ver el sirio: www.fronesj~ 
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la producción rnediática de masas. Esta sociedad urbana tiende a la anemia. 
a la pérdida de sentido, genera amhienres de inseguridad personal, de ansie..... 
dad e incertidumbre sobre el futuro y promueve comportamientos inmedia
tinas, según un ciclo cono de problema-reacción inmediata. Sin embargo, 
la 16gica instrumental -que impera por sobre la lógica del comportamiento 
orientado por valores, dado el pragmatismo que generan tales condiciones
pierde eficacia 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 difícil pensar una trayectoria personal y so
cial viable y distinta a la vivida coridianamente y saber con convicción có

mo llegar a ella. 
En Porto Alegre, un gobierno con credibilidad convoca a la institucio

nalización de un sistema de planificación y gesri6n participariva. dispuesto 
a tener que demostrar cotidianamente su eficacia y legitimidad, y reafirma 
en lus ciudadanos el derecho a criticar y demandar, pero también intenta 
restituirles efectivamente elderecho a pensar acciones conducentes, orienta
lbs por objetivos de largo aliento, tanto como a reflexionar colectivamente 
sobre su propia experiencia. Al hacerlo, se abre un espacio cxrremadamcnre 
valioso para la (re)consrirución de viejos o nuevos sujetos colectivos, socia
les y políticos, no sólo de base territorial (las regiones), por las Jflnidades de 
vecindad o por compartir procesos participativos. sino de base cultural, 
ideológica o funcional-sectorial. Sin esta posibilidad de generar un nuevo 
conocimienro y a la vez fortalecer o constituir lluevas identidades, la socic
dad urbana no puede pensarse a sí misma ni su lugar 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 
(1cmning Jorie!)'), y ello no significa meramente una sociedad de personas 
que estudian a Jo largo de rada la vida, sino una sociedad organizada de ma
nera ral que efectivamente aprenda en ese encuentro de saberes -ciennfico
técnicos y prácticos, genetales y específicos- que se opera en un espacio de 
generación de estrategias pata la transformación de la propia realidad. Esto 
requiere el reconocimiento del otro y un modo de comunicación dialógícrl, 
algo que resulta difícil, si no utópico en una sociedad con extrema desigual
dad. Por ello el valor de la igualdad de oportunidades y realizaciones del po
tencial de cada persona debe orientar con prioridad la acción .sociopolftica 
de la planificación estratégica, si realmente ~e pretende poner a la sociedad 
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local en un sendero de desarrollo humano auto sostenido. Los objetivos y 
programas estratégicos deben estar vinculados claramente con procesos de 
mejoría inmediata de los sectores más desfavorecidos .. dando respuesta a las 
situaciones de emergencia. También es fundamental que el proceso de parti
cipación tenga una expresa dimensión pedagógica, para que la brecha inicial 
en la capacidad de participar activa y conscientemente en las decisiones se va
ya cerrando. Una ciudad participante es también una ciudad educadora. 

En esto, dado el puma de partida, donde inevitablemente predominan 
las demandas derivadas de urgentes necesidades materiales insatisfechas y la 
precariedad de realización de los derechos más básicos de personas y comu
nidades, la economía urbana se convierte en un objeto de reflexión y de ac
ción consciente de extrema importancia. Nos referimos aquí a la economía 
pensada como socioeconornía, o como economía política, como sistema de 
arreglos institucionales basados en una cultura local, dirigidos a satisfacer 
dinámicamente las necesidades básicas de todos en las mejores condiciones 
posibles, Esta concepción niega la hoy predominante separación neoliberal 
entre lo económico -eupuestarnente limitado al mercado capitalista y deter
minado por fuerzas naturales de orden planetario, ajenas al poder social y 
político yen general a la voluntad humana- y lo social e-pasible de acciones 
orientadas por valores como la equidad, o por el cálculo político instrurnen
ral, fundamentalmente a cargo de actores locales. 

El sentido de la economía urbana estará dado, entonces, por el modo en 
que se jerarquizan, se articulan y se regulan los intercambios entre: (a) la ges
tión de 105 recursos públicos y el estilo de reproducción del poder político 
--<]ue puede estar basado en la democratización radical o en la manipulación 
de los ciudadanos como masa de maniobras electoral; (b) la economía pop~ 

lar -que puede estar dominada pot la lucha por la supervivencia, de todos 
contra codos, o desarrollarsesobre sus propias bases y dar fundamento mate
rial a un poder social y político ca.paz de obtener el re direccionamiento de 
la economía pública. para generar una Economía del Trabajo sostenible e in
cluyente; (c) la gestión empresarial, orientada por la acumulación del capital 
privado --<]ue puede regirse pOt la ley del más fuerte o por redes de compe
tencia cooperativa, y pretender chantajear I corromper al Estado o aceptar re
gulacione5 que aseguran las bases de largo plazo de 5U propia acumulación. 

El desarrollo de la economía públicase reflejará en elorden resultante de 
las prioridades en el uso socialmente eficiente de sus recursos (en Porto Ale
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grc, a través del Presupuesto Participarivo se habrían invertido las priorida
des en un sentido popular y democrático, al menos en lo relativo a las deci
siones recurrentes de inversión de corro plazo), en el carácter más o menos 
progresivo de su sistema fiscal (no es suficiente con orientar los recursos 
prioritariamente hacia las mayorías, sino que esos recursos deben constituir 
una transferencia neta de los sectores de mayores a (os de menores ingresos), 
en el peso de su intervención en la producción de bienes públicos que el 
mercado no provee (básicamente la ciudadanía y sus instituciones), y en su 
fuerza política (que será mayot si se fundamenta en una democracia efecti
va que si lo hace en la concentración del poder en cúpulas inestables), para 

regular y negociar con el capital. 
El desarrollo de la economía popular se reflejará en el grado de supera

ción del sistema reactivo de supervivencia competitiva y el desarrollo alter
nativo de la capacidad productiva y reproductiva del trabajo y sus formas de 
organización. La economía doméstica familiar y sus extensiones en las redes 
asociativas, cooperativas y de ayuda mutua, orienrada a la producción de 
condiciones de vida, de valores de uso capaces de satisfacer directamente ne
cesidades sin pasar por el mercado, están en la base de la economía popular, 
pero no la agotan.' La economía popular mercantil, basada en combinacio
nes variables de venta de trabajo asalariado y de trabajo productor de bienes 
y 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 realización de las capacidades de trabajo, prin
cipal recurso de esta economía. La inversión de tiempo de trabajo pata la 
formación sistemática que amplia las capacidades de los trabajadores y sus 

En la jerga predominante se identifica "economía popular" con los micro cmp rcndimienros indivi
duales o familiares, o con el sector "informal", asociados a establecimientos que teóricamente un 
censo "económico" deberla nbicar r registrar. Esro ignora que una parre sustantiva de la economía, 
que es el conjunto de actividades y recursos dirigidos directa o indirectamente a la satisfacción de 
necesidades, toma lugar en el interior de Jos hogares, de (as organizaciones sociales, fUC,"Ia del mer
cado (formal o "informal") y de las formes empresariales avanzadas o arrasadas, y se fundamenta en 
relaciones menos objenvas, de pamuesco o diversas formas de afinidad. También ignora que el priu
cipal recurso de la economía popular son las capacidades de trabajar, y que ¿Has pueden ser vendi
das directamente a cambio de un salario, con 10 que el llmirc entre economía popular y economfa 
púbhca y empresarial capitalista se dcsdihuja, en tanto los rrahajadorcs del seno!' formal, estando 
subordinados d la lógica de esas economías, y al asumir el contraro de trabajo, responden también 
J la lógica de la reproducción propia de la economía doméstica, que combina diversas formas de 
realización del trabajo, 
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organizaciones, la acción reivindicativa, etc. constituyen otro modo de rea
lización complementario de los anteriores. 

El grado de desarrollo de la economía empresarial estará reflejado, entre 
otras cosas, por la estructura de concentración del capital (empresas gran
des, mediadas o pequeñas y sus redes de control), por su tecnología (peso 
del conocimiento y la información en el producto, externaJidades negativas 
o positivas) y SUs relaciones ínter empresariales (producción en red, integra
ción vertical, erc.): por la relación entre sus fracciones: productivas por sec
tor, comerciales y financieras; por el carácter externamente transable o no 
transable de su producción, y por el ámbito -Iocal, regional, nacional o glo
bal- de su proceso de circulación y acumulación actual y potencial; por su 
forma de explotación del trabajo y la intensidad de La relación inversión I 
empleo generado: por su mayor o menor fijación o ubicuidad territorial (10 
que depende de la estructura y espacialidad del capital y los procesos que co
manda cada empresa.) 

El conjunto de la economía urbana podrá caracterizarse por otro tipo de 
indicadores) como el peso relativo y función de cada uno de los subsistemas, 
la jerarquización entre ellos, los términos del intercambio entre sus produc
tos y servicios, el grado de desarrollo general y la heterogeneidad tecnológi
ca entre sistemas. 

Si se pretende ir hacia una sociedad del conocimiento, la economía de
be reflejarlo. Crecientemente, los tres sistemas deben ser intensivos en co
nocimiento e información, con mezclas variables de conocimiento explíci
to-codificado de base científica, y conocimientos tácitos, suturados con las 
prácticas y encarnados en las habilidades de sus agentes. La eficiencia social 
de la economía urbana dependerá del ambiente subyacente que provee la so
ciedad Jacal: el sistema de normas formales e informales; la transparencia o 
corrupción de su gestión pública en sentido amplio (no sólo estatal): los có
digos compartidos de tesponsabilidad de los gobernantes ante los ciudada
nos (o bien de delegación del mandato por la vía eleccionaria, separando go
bcrnantes-adminisrradores de electores entre elección y elección); los códi
gos de responsabilidad de los ciudadanos por sus obligaciones fiscales (cla
ramente indisociables de la transparencia y responsabilidad en el uso de los 
recursos públicos) y por el cuidado del medioambiente; el ambiente de con
fianza que subyace los contratos. las asociaciones horizontales y las delega
ciones de tesponsabilidad; las formas de manejar los conflictos y la confian
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'La en la justicia; la prevalencia de relaciones de cooperación y solidaridad o 
de competencia y desentendimiento por los problemas del otro. 

Plan Director y economía urbana 

El Plan Director, en esra ciudad, no es ni puede ser un mero instrumento 
normativo. Al ser planteado como parte dd proceso de desarrollo polírico 
de Porro Alegre, abre nuevas oportunidades y desafíos a la práctica del pla
neamiemo urbano. Al pretender no cerrarse sobre sí mismo sino declararse 
abierto, participarivo y procesal, plantea nuevas cuestiones conceptuales e 
invita a la reflexión. Lo que sigue son algunas sugerencias iniciales y parcia
les. El desafío es grande: ¿cómo vincular dialéctica y no linealmente" una vi
sión del orden urbanístico y su evolución deseable, con las estrategias de de
sarrollo de la democracia, la economía y la sociedad? ¿Cómo hacerlo en un 
terreno profesional que tiene una larga tradición de normas y metodologías 
disciplinarias? 

En todo caso, debemos estar dispuestos a admitir que los mapas son re
presentaciones parciales de la realidad y de las guías para la acción. Y que lo 
clave es la compresión y acción pata el cambio de las relaciones sociales (otro 
tipo de abstracción), es decir, esto es lo que requiere el concurso científico 

de orras disciplinas. La presente comprensión puede ayudarnos a repensar 
las formas de imaginar el orden urbano. Y a plantearnos preguntas cuya res
puesta sálo puede surgir del mismo proceso de Plan Director, parcialmente 
auto referenciado pero expuesro a una estrategia mucho más abarcadora de 
la polírica local. Por ejemplo: ¿se requiere regionalizar la ciudad para lograr 
la descentralización y democratización de la gestión y de la planificación es
rrarégica? ¿Por qué? ¿Cómo definir esas regiones? ¿Las regiones pueden ser 
ámbitos de encuentro mis convenientes para una discusión que es más di
ficil realizar representando de una vez a roda la población? 

Las regiones establecida.... pueden ser regiones-pian, anticipaciones de fu
turos rerrirorios diferenciados y, por ranro, de unos actores colectivos e iden

(, Como cuando "M/,r:lmm en un plano los dicgnésricos y metas sociales ,l rravés de 1,¡ zonificación de 

la población, los edificio, o [a localizaciéo de las bases ffsicas de Ía adJllilJ(\[f:lción, la producción. 

la circulación o el consumo. 
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tidades que pueden ser inexistentes actualmente, o bien basarse en el piso 
histórico previo. Las regiones pueden respetar esa historia, el reconocimien
to ínter subjetivo de la diferencia entre los barrios y sus expresiones cultura
les, deportivas, organizativas, urbanísticas, sociales, erc., o bien tensionar 

esas estructuras al plantear otra lógica de constitución de los actores, otra 
delimitación 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 educación). La Región Metropolitana 
de Porto {\legre puede ser el sueño de los intelectuales y profesionales del ur
banismo, o una realidad a medio reconocer por el sistema de gestión local 
fragmentado y sostenido por municipios con identidades e intereses que tie
nen tanta materialidad como las cuencas ... ¿Es necesario sustentar física
mente la descentralización y la participación con la desconcentración del 
municipio en centros regionales, o la división de las secretarías sectoriales en 
delegaciones regionales? ¿No conspirará la excesiva atención a las regiones
como nuevo receptáculo de la gestión en todas sus dimensiones- contra la 
necesidad de lograr una visión compartida de la ciudad como unidad en la 
diversidad (territorial, social, económica, política, cultural, etc.)? ¿Cómo 
vincular adecuadamente un proyecto estratégico de democratización radical 
en un mundo global, con la espacialidad de la planificación y la gestión? 
¿Cómo evaluar desde todas y cada una de ocho regiones urbanas -que ni cu
bren la totalidad de la Región Metropolitana- la prioridad de obras y pro
yectos que superan no sólo a cada barrio o región, sino al conjunto de la ciu
dad, de orden supra metropolitano? 

En lo que atañe a la economía popular, hay una cuestión de fondo que 
plantear a los urbanistas: ¿Será posible seguir sosteniendo la separación en
tre residencia -lugat de reproducción- y producción, cuando la economía 
popular vincula con otra lógica la producción y la reproducción y lo hace 
desafiando las normativas del uso apropiado del suelo? ¿No deberíamos 
pensar los barrios como comunidades de producción y reproducción. al es
tilo de Villa El Salvador en Lima, y rediseñar sistemas de servicios urbanos 
y agregarles centros de servicios de apoyo a la producción? ,Cómo ponde
rar los costos de acceso de la economía popular a los centros urbanos si se 
aplica la lógica de la renta del suelo, si seguimos valorizando las zonas de 
suelo urbano construido, dotado de servicios suburilizados, de modo que 
los sectores populares no pueden acceder a ellas? ¿Cómo valorar eJ tiempo, 
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el costo social (inclnyendo (as irnportanrcs exremalidades negativas que ge
neta) de un masivo transpone automotor diario de personas resultanre de 
determinadas pautas del orden y el esrilo de vida urbano? El mercado es un 
pobre indicador del mejor uso del suelo y de los costos sociales de la distan
cia... ¿Cómo repensar la espacialidad del sistema educativo en rodos sus ni
veles si dejamos de verlo sólo como un problema de acceso de estudiantes y 
pensamos a Jos centros educativos corno centros de formación y capacita
ción, como centros de extensión tecnológica y organizariva? La reforma ra
dical que requiere el sistema educativo no puede ser contenida con los mis
mos esquemas territoriales de la distribución de escuelas-edificio; tanto más 
si se va a vincular -como debería, como principal inversión en una sociedad 
dd conocimiento- con la producción centrada en el trabajo. 

En lo referenre a la economía empresarial capitalista, un gobierno de
mocrático -que por setlo representa los intereses de todos, pero que particu
larmente vela por compensar el dcbiliramienro del poder social que el mer
cado inflige a los trabajadores- riene como tarea muy significativa el redefi
nir las relaciones de la sociedad con la empresa privada. La ciudad necesita 
grandes, medianas y pequeñas empresas. Todas cumplen papeles importan
tes en el sistema de acumulación local y la incorporación local del nuevo pa
radigma tecnológico y, propiamente tratadas, pueden articularse positiva
mente con la economía pública y la popular. Para ello es fundamental com
prender la siruación de las empresas, abiertas a la competencia en mercados 
nacionales o incluso globales, requeridas de innovar, de flexibilizarse, de mi
nimizar riesgos, de bajar costos o competir por calidad. Es importante tam
bién tener daro que, cada vez más, una empresa mediana o grande deja de 
ser un propietario con un proyecto y un capiral dado. Las trayectorias de las 
empresas están sufriendo cambios estructurales profundos: hoy podemos 
negociar con un empresario nacional o local, y mañana encontrarnos fren
te a un desconocido representante de intereses globales, capaz de cerrar una 
planta sin aceptar ningún tipo de presión moral ni reglas del juego supues
tamenre acordadas bajo el tirulo de responsabilidad social de la empresa. 
Una empresa es cada vez más 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 implícito o explícito del capi

tal, de que la ciudad debe competir bajando cosros de transacción, minimi
zando costosas normativas y reduciendo salarios directos e indirecros e irn
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puesws. Aunque se logre competitividad por esa vía, Jos precios relativos del 
mercado global son trastocados frecuente y violentamente por el desarrollo 
desigual de las innovaciones tecnológicas y organizarivas, y lo que puede ser 
pan para hoy deviene hambre para el mañana. Una ciudad democrática de
bería basar su competitividad -que no puede ser desechada como condición 

necesaria de una buena gestión- en ventajas comparativas o absolutas de ti
po dinámico y progresivo: ofrecer una ciudad socialmente integrada, uua 
población con alto nivel de educación, ávida de aprender y emprender; or
ganizaciones sociales que incorporan valor al capital social; una cultura de
mocrática donde el Estado se responsabiliza por sus compromisos; garantía 
de corrupción cero; organizaciones sindicales capaces de admitir la flexibili
dad que requiere la tecnología moderna, pero sin renunciar a los derechos 
básicos de todo ciudadano a una vida digna. 

Se trata de lograr una flexibilidad a nivel micro económico pero una ga
rantía macroeconómica de estabilidad institucional y calidad de vida para 
todos. Para ello, la economía pública 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 Economía del Trabajo, eficiente, competitivo él mismo, 
capaz de abastecer adecuadamente a las empresas. y proporcionar un mer
cado para parte de sus productos. La producción debe ser sustentable eco
lógicamente, no sólo porque cada vez más es condición para poder ingresar 
a los mercados de mayores ingresos, sino porque el ambiente es a la vez me
dio de producción y condición de vida, y porque las exrernalidades negari
vas de la contaminación por la producción privada afectan la economía po
pular y la pública. 

¿Es posible generar empresas, emprendimientos y cooperativas donde no 
las hayo son insuficientes? La incubadora de empresas viene a la 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 cómo se genera una empresa o un emprendimiento. Puede ser 

parte de una escuela de formación de cientos o miles de ptomotores. Pero esa 
capacidad de fomentar otro desarrollo debe ejercerse en el campo, en el es
pacio real, acompañando coridianarnente a las empresas en su hábitat efecti
vo, generando efectos de demostración y vínculos reales inmediatos. La eco
nomía pública, asociada a la popular, puede generar las condiciones genera
les de la producción, favorecer el surgimiento y consolidación de ernprendi
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rnienros y redes de producción, pero no puede sustituir la iniciativa o capa
cidad de reacción individual o comunitaria, ni la capacidad de articulación 
de los mecanismos de mercados bien regulados. Las oportunidades de invcr
sión. de negocios, de producción de valores de uso innovadores. no pueden 
ser anticipadas ni planificadas en detalle. Pero es fundamental que la pobla
ción trabajadora esté activa y participe en organizaciones que estén alertas a 
esas oportunidades, que se desarrollen capacidades básicas como las de co
municación social, de identificación, diagnóstico y resolución de problemas 
simples y complejos, erc., habilidades que incluso pueden desarrollarse en 
prácticas de gestión participativas y Juego rransteritse a la producción, o a la 
inversa. En esto es importante que el asistencialismo -que ve al ciudadano co
mo receptor pasivo- sea sustituido por política acrivadoras de las capacidades 
de la gente para resolver SlIS propias necesidades y las de orros. 

Si la generación de nuevas actividades es importante, mucho más lo es 
la recuperación, reciclado y reactivación de las que han desaparecido o es
tán pOI desJ.parecer, por la desvalorización que el mercado excluyente pro
duce de esas capacidades y recursos. Un estado democrático y de signo po

pular debe apoyar a las empresas que no logran llegar por sí solas al umbral 
cic innovación yacceder al conocimiento r la información que hoy exige la 
compcrirividad. Centros recnológicos. universidades, ONG, pueden ser 
convocados corno agentes fundamencales de esa reactivación. Para ello C~ 

preciso que pasen ellos mismos por una transformación radical, porque sus 
tradiciones y csrrucruras generalmenre no están preparadas para tales (;1

ITas. Establecer or ru relación con el gobierno local puede contribuir decisi
vamente a que las resistencias internas al cambio de esas instituciones ceda 
y dé paso a nuevas formas de articular el conocimiento con la pracrica. Las 
universidades deben jugar un papel fundamental corno mediadores del co
nocimiento universal, científico y tecnológico, poniéndolo en condiciones 
de ser rvnlmenrc apropiado por los actores reales, sin rener que adquirirlo 
como mercancía global, y también como sistematizadores del conocimien
to r.iciro, <lpegado a la pr.ícrica pero generalizable, de los agentes producti
vos locales. de quienes se defiende el derecho a beneficiarse de su propia 
creatividad. La producción rn.is deseable para un desarrollo humano inre
gral e inregrador es la que tiene alta calidad y alro contenido de ccnoci
miento incorporado en el trabajo, antes que en máquinas y sistemas susii
tuidores Jel trabajo humano. 
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A esta altura, alguien podría preguntar si olvidarnos que debfamos refe
rirnos al Plan Director y no a la política económica del gobierno local. De 
hecho, esrarnos deslizando la idea de que no es posible encapsular lo econó
mico en una Secretaría que lleve ese nombre. La educación, la salud, la vi
vienda, la organización de corredores de transporte, la normativa ambien
tal, el presupuesto participativo, todo ello está atravesado por las relaciones 
económicas. Es, en realidad, económico, en tanto resuelve necesidades de 
los ciudadanos de esta ciudad con escasos recursos. 

Con estas sugerencias, terminamos preguntando: si la economía, la so
ciedad, las identidades y la cultura están en estado de fluidez, si las predic
ciones mecánicas son tan inciertas, ¿cómo dirigir de manera flexible el plan 
urbano. la cristalización física de todos esos procesos? Tal vez por otras ra
zones, más políticas que tecnológicas, el Plan Director de Porto Alegre co
mienza a plantearse la dificil tarea de gestionar y planificar, sabiendo que no 
hay más planes directores para diez o veinte años, que se trata de un proce
so de continuas rectificaciones, y que sin embargo deberán tomarse decisio
nes cuyas consecuencias -aunque podrán ser determinadas conjunramentc 
por otras políticas variables-, en todo caso, marcarán el espacio urbano fu
turo. Como con el Presupuesto Participativo, todos esperamos aprender de 
este nuevo desafio que Porto Alegre se plantea. 



Las políticas públicas participativas:� 
¿obstáculo o requisito para el desarrollo local?'� 
(2003) 

El objetivo: otro desarrollo desde lo local 

Por otro desarrollo nos referimos aquí a la puesta en marcha de un proceso 
dinámico de ampliación de las capacidades locales para lograr la mejoría in
rergeneracional' sostenida de la calidad de la vida de todos los integrantes 
de una población.' Ello incluye, entre orros: 

Componentes económicos (trabajo productivo, ingreso, satisfacción racio
nal de necesidades legítimas, suficiencia y calidad de los bienes públi
cos...), 

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

Componentes adrurales (autoestirna, pertenencia e identidad histórica, 
integración a comunidades con contención, valores de solidaridad y to
lerancia ...), y 

Ponencia presentada en el panel "Construcción de poder polüico y gestión pública parricipariva en 
el ámhito local", del II Seminario Nacional "Fortaleciendo la relación Estado-Sociedad Civil para 
el Desarrollo Local", organizado por CENOC-CEDES-UNGS, 19 de noviembre 200.'.0. 

2� La dimensión iorerpeneracional es fundamental pmque La expectativa de que "los hijos vivir.in me
jor" marca las disposiciones de adultos y jóvenes a actuar en el presente. Es un error común creer 

que solo el pasado y el rreseme marcan el futuro. Otro tucuro posible es condición para sostener l<l 
voluntad colectiva de invertir recurso'>, lo que incluye la convicción de que se podrá controlar la 
apropiación de 105 resultados, sin "sorpresas" ni saqueo~ instirucionahzadcs. 

3� El '(b wdos'~¡ncorroraun t.:()JllI'0nenrede solidaridad como valor moral, pao también un componen
te funcional: nadie puede vivir mejor si su entorno no mejora sensiblemenre de manera generalizada. 



218 José Luis Coraggio 

Componentes políticos (transparencia, legitimidad y responsabilidad de 
las representaciones, participación directa responsable e informada de la 
ciudadanía en las grandes decisiones colectivas y en la gestión de lo pú
blico ...) 

Los arriba enunciados no son prerrequisitos para el desarrollo, sino el desarro
110 mismo, ]0 que no siempre se ve así. 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 dará donde ya se dio, y no po
drá darse donde esto no ha ocurrido... La dialéctica del desarrol1o 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 transformación. 

Lo anterior se complica aun más por el hecho de que hoy ya no es posi
ble, como se pretendía hace algunas décadas, ver los modos de vida y de pro
ducción de los paises industrializados como el paradigma del desarrol1o. Hoy 
sabemos que la universalización de los modos de vida y de producción pre
dominantes en el Norte es inviable, porque la biosfcra no podría soportarlo. 
Tenemos, entonces, que poner sobre la mesa de poder global la necesidad de 
una reducción sistemática de la brecha en la calidad de vida, donde la ma
yor racionalidad del consumo en el norte vaya acompañada de una posibili
dad efectiva -con la lógica consideración de las diferencias culturales- de que 
cada pueblo autoderermine su estilo de vida, fuera de relaciones de explota
ción internacionales y nacionales como las que se vienen imponiendo. 

Por lo local no nos referimos a algo minúsculo, parroquial, localista, si
no a la condición común de una población que comparte una historia de 
asentamiento (que muchas veces desconoce) y la vida cotidiana cata a cara 
-aunque sea de manera más o menos desigual. más o menos conflictiva o 
solidaria-, en un territorio de radio variable, cuyos problemas están inme
diatamente interconectados, y desde donde se vincula a arras localidades o 
micro regiones y a su más amplio entorno regional o nacional. 

El salto cualitativo que propone hoy la ptopuesta de un Plan Nacional 
de Desarrollo Local y Economía Social' es advetrir que esas poblaciones no 

4 Del cual el "Manos a la Obra" es un programa panicular, }' el de los come jos consultivos, un espa
cio que, habiendo nacido asociado al Plan de Jefas y jefes, ahora se pmyecca con un alcance más 
vinculado al desarrollo, especialmente asociarivo. 
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sólo companeo los problemas sino que. como regla general de creciente vi
gencia, si vamos a buscar un desarrollo en el sentido arriba definido, roda 
posible solución será viable si es rambién compartida. Tanto identificar pro
blemas como idear soluciones se facilita, si los diversos actores locales acuer
dan una estrategia compartida para sostenerse, adaptarse y tomar la iniciati
va ante los procesos de transformación global. 

Pero las estrategias no son meros documentos. Son sistemas de prdctit'tu 
que encarnan las estrategias acordadas en cada uno de los actores y de las 
funciones que requiere un proceso de desarrollo sinérgico, en este caso de 
ámbito local. 

Por otro lado, en un mundo en proceso de globalización y revolución 
de las tecnologías de comunicación y transporte, desarrollar lo local no es ni 
puede ser un objetivo alcanzable en sí mismo. Sin embargo, es una forrni
dable base de acción colectiva para avanzar hacia otro desarrollo de roda la 
sociedad nacional y para dar fuerza desde las bases a la política soberana. En 
tal sentido es coherente y eficaz que haya una política nacional dirigida a ge
ncralizar los procesos de desarrollo local. 

La responsabilidad desde lo público:� 
promover la movilización de las comunidades locales� 
en pro de su desarrollo.� 

En nuestro imaginario colectivo, el Estado sigue ocupando un lugar cenrral, 
como responsable de lo bueno o de lo malo que ocurre. Pero no todo lo pú

blico es estatal. Cuando la tarea de promover el desarrollo es emprendida 
desde la iniciativa estatal, como es el caso de la política a la que ya nos refc
rimos -debernos rápidamente pasar a entender por público no sólo lo pro
pio del gobierno en alguno de sus niveles, sino también de otras instancias 
mcsosociales y articulaciones de organizaciones colectivas (como iglesias, or
ganizaciones sociales, corporaciones y asociaciones de diverso tipo, sindica
tos, movimientos, ONG, etc.), lo que implica una amplia inclusión de esos 
actores colectivos de nivel nacional para consolidar esta convocatoria desde 
el Estado a que en cada localidad se ponga en marcha un proceso participa
tivo de definición de objetivos y estrategias de desarrollo. 
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Si nos centramos en el ámbito local, en general se parte de condiciones 
de deterioro manifiesro, no sólo de la base producriva' 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: educación pública, 
salud pública, sistemas de justicia, de seguridad, de representación política y 
social, medios de comunicación masiva, etc, así como de las condiciones de 
confianza, de convivencia, y de las expectativas (algo que se manifiesta cla
ramente en los procesos de emigración). Además, incluso las instituciones de 
la sociedad con mayor credibilidad (como podrían ser algunas iglesias) no 
tienen por sí solas capacidad para asumir la tarea de impulsar y sostener un 
proceso de desarrollo. Se requiere, entonces, una clara, consistente, renova
dora y creíble acción de Estado para favorecer la consrrucción de voluntades 
colectivas dirigidas a recuperar, generar y movilizar racionalmente recursos y 
capacidades que la crisis prolongada ha erosionado o debilitado. 

El desafío central: la transformación de lo político 
para hacer efectiva la participación local 

Se ha dicho que el desarrollo es un espacio de acción más que de pensamien
to. Nada más erróneo que pretender optar entre ideas y acción. El acrivis
IDO sin orientación produce desastres, así como la pura reflexión sobre las 
tendencias empíricas nos deja paralizados ante procesos veniginosos que si
guen operando y prometen más efecros negativos. No se trata de tener elpo
derpara 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 autónoma qué es el desarrollo, cómo se vincula con la vida de los ciu
dadanos y cómo 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 ejectivizaáón (el tan memada empoderamien
to), que se potencia en tanto hay comunicación, transparencia y participa
ción en la torna de decisiones y opera el incentivo de la distribución justa 
de esos resultados. 

') Incluida la infraestrucrura básica descuidada por décadas sin inversión pública. 
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Pero hay ciertas condiciones iniciales a tener en cuenta, si se quiere ace
lerar estos procesos. Uua dirigencia polírica o social local que asuma el ob
jetivo de poner en marcha (no de pretender diseñar con pleno conocimien
to técnico, implementar eficientemente y finalmente cosechar réditos polí
ricos) un proceso de desarrollo como el que describimos, que no se basa en 
el aterrizaje de una gran fabrica o una gran obra pública (que por otra par
te han demostrado tener efectos muchas veces más 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
teriores, acompañadas 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, y 
suponga un compromiso previo de corresponsabilidad, aun cuando no se 
sepa qué va a resultar del proceso de participación que se inicia. Tratar de. 
monopolizar la convocatoria C:oo, desde el comienzo, un acto contrario a la 
buena estrategia de desarrollo. Hacerlo con amplitud implica no exigir ni 
garantizar pureza histórica. Pero sí voluntad expresa de cambio, tanto más 
creíble si se funda en la auroctftica. En todo caso, la 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 participación a los que se convoca. Y se confirman con los primeros re
sultados de dicha participación. 

Temores y excusas: el caos y fa ingobernabilidad 

En democracia y con plena información, la ciudadanía tendería a elegir a 
quienes representen mejor sus aspiraciones y valores. En la práctica los can
didatos son productos en los cuales no hay por qué confiar a priori. Por eso 
el otro desarrollo debe incluir la ampliación de prácticas que encarnen los va
lotes democráticos y solidarios por sobre los oportunistas y predarorios. De
sarrollo es no sólo más y mejores cosas, sino transformación cultural de la 
política y de los modos de vida. 
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A muchos gobernantes locales les resulta ríesgoso o utópico convocar a 
la ciudadanía y sus organizaciones si no tienen nada para repartir inmedia
tamente. Temen la explosión de demandas que se manifestaría a partir de las 
carencias acumuladas, si se abre un espacio de participación públicapara de
cidir cuestiones de la gesrión y no puramente elegir en quién delegar el po
der. Orro remar difundido es el de perderel controlde un espacio donde los 
actores colectivos pueden tener proyectos particulares divergentes, en parti
cular en lo referido al poder partidario o de organizaciones sociales con otra 
orientación polírica. Es innegable que ese conflicto existe. La cuestión es có
mo se avanza para que no paralice al Estado y al sistema político, acentuan
do su ineficacia y no credibilidad anrc la sociedad. 

El desarrollo, si se quiere realmente lograrlo, requiere pasar de un mo
delo político basado en el control a uno basado en la autoridad moral de
mostrada por la coherencia entre discurso y práctica, y la vinculación prio
riraria de ambos con los deseos de las mayorías, aunque atendiendo a las mi
norias en sus necesidades legítimas. Un gobierno democrático es un gobierno 
para todos, pero prioriza a partir de acuerdos sobre lo que, en cada momen
to, es mejor para todos como inversión en el camino al desarrollo integral e 
incluyente. Ya sabemos que un modelo de concentración de la riqueza nun
ca derrama. y por otra parte ya no hay más tiempo para esperar tal derrame. 
También sabemos que el mero asistcncialísmo 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 política y gestión pública que se requiere para avanzar por 
el camino del desarrollo arriba definido. Otro desarrollo requiere otraprdctica 
política. Ella pasa menos por el personalismo de los influyentes mediadores de 
recursos externos -inauguradores de obras físicas "para la foro" cuando el de
sarrollo es sobre todo transformación de relaciones sociales y de instituciones
así como controladores del espacio político local -garantizando una goberna
bilidad que es vulnerable y, muchas veces, represiva por sus altas dosis de in
timidación y violencia-, y pasa más por ser mediador horizontal hábil y reco
nocido entre los diversos sectores e intereses que constiruyen una comunidad 
local, que potencia alianzas desde las bases, facilita la emergencia de las inicia
tivas, y a la vez fortalece las responsabilidades de rodas por el desarrollo. 

En desarrollo, el poder es cada vez menos algo que se estima por la in
fluencia personal yel caudal de votos que se pueden comandar como masa 
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de maniobra electoral, y cada vez más la efectivización y autoconciencia del 
potencial de una sociedad organizada, algo que atraviesa todas las relaciones 
y se construye sobre todo junco con la calidad del proceso mismo de reso
lución de las necesidades vitales de una población. Los aprendizajes y desa
rrollos que ha provisto el sistema asistencialista están demasiado pegados al 
apenas cómo sobrevivir. Es preciso cambiar el objetivo: ya no se trata de so
brevivir, sino de desarrollar todo elpotencial humano de los ciudadanos. La 
nueva política propuesta, de efectivizarse, desarrolla esa capacidad y quienes 
mejor contribuyan a hacerlo serán valorados como buenos políticos, sean o 
no profesionales de la política, pues estarán contribuyendo a orientar la 
transformación de la sociedad. 

¿Qué hacer ante la propuesta de gestión participativa? 

La realidad (no meramente la ideología) indica que la gestión participariva 
es a la vez paree constitutiva y condición del desarrollo local, y tiene un po
tencial de cuya efectivización depende el éxito. 

Uoa nueva política nacional puede convertirse en un slogan vacío, si en 
la práctica no hay convergencia de las acciones hacia el objerivo estratégico 
propuesto, y esto es advenido de maneta evidente por la ciudadanía. De ahí 
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 político, el dirigente sindical, el dirigente barrial, el direc
tivo de una ON'G, que no arriesga sus bases de poder en nombre de man
tener el control, y no admite la posibilidad de ser controlado y rransparen
rado ante la opinión pública, sin arreglos secretos, sin manipulaciones, no 
tendrá cabida en las nuevas formas de gestión local, o se constituirá en un 
obstáculo para esta propuesta de política 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 concertación acer
ca de la mejor estrategia para impulsar el desarrollo, es ya un hecho fundan
te, parte él mismo del proceso de desarrollo. Es un hecho palpable que la 
ciudadanía, si participó efectivamente, juzgará como un éxito inicial de los 
actores políticos y sociales, aunque aún no hayan madurado los proyecTOS y 
mosrrado sus resultados socioeconómicos, 



En las dos últimas décadas de estudios sobre el desarrollo local, la 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 relación que se puede construir donde no existe, con nuevas 
actitudes y comportamientos. Muchos agentes públicos, 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", 
porque cada situación local es, en muchos sentidos, única. Habrá que ser 
humildes y reconocer que el poder no garantiza elsaber, a la que va que ha
brá que ser ambiciosos en los objetivos. Habrá que inventar, pero de mane
ra compartida y responsablemente. 

Las primeras experiencias son críticas. Malas convocatorias pueden re
peler en lugar de atraer, quemar en lugar de alentar la iniciativa de la socie
dad. Reforzar los peores valores. Diálogos donde se excluye o censura al que 
piensa distinto, imposibilidad de intercambio entre la población y los réc
nicos, copamiento del espacio por un discurso retórico, son majos inicios. 
Generar confianza no implica pretendet borrar de un plumazo la reticencia 
y una historia muy presente de incomunicación y mal manejo de los con
flictos. Pero si implica que, una vez asumidas nuevas reglas de juego sobre 
cómo se toman las decisiones -por mayorías simples o calificadas, con o sin 
veto, con la participación de tales o cuales representantes-, y una vez toma
das las decisiones, tanto reglas como resultados sean respetadas por quienes 
asumen la responsabilidad de hacerlas cumplir. También que, en caso de 
rectificación necesaria -porque sin duda habrá errores- deberá ser pública y 
por nuevo consenso. Si hay parricipación, no sólo los logros, sino también 
los errores, deben ser comparridos. 

La experiencia indica que al inicio se requiere voluntad política demo
crática para sostener estos espacios, que su construcción 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 política, donde la diferencia de intereses puede subsistir, pero es tratada 
con atta racionalidad, orientada por el interés general definido de alguna 
manera por el conjunto. 
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El Presupuesto Parricipativo de Porro Alegre tardó años en instalarse y 
en generar un diálogo genuino entre profesionales de la política, técnicos
funcionarios, repre.sentamc.'i populares y corporativos. Esto, en un ambien
te de efectiva transparencia y rendición de cuencas, fortaleció una disposi
ción a participar. Y la ciudadanía lo reconoció reeligiendo al PT en varias 
oportunidades, y difundiendo esta experiencia a decenas de municipios. 
Hoy han pasado a otra instancia mucho más compleja: el diseño y la ges
tión participariva del PLan Director de la ciudad. Peto llevó una década y 
media de experiencia acumulada... Tuvieron que sortear la complicada rela
ción entre los consejos deliberantes y los órganos del Presupuesro Participa
tivo... Todo menos resultados instantáneos. 

En esto, las organizaciones políticas y sos progtamas ideológicos pueden 
cumplir lUl papel fundamental al sostener la voluntad de sus cuadros parti
darios en esta línea. Una línea que aparentemente viene a debilitar las bases 
de las estructuras actuales del poder, pero crea nuevas bases para la articula
ción entre las diversas formas del poder, incluido el político. 

Economía y política: desarrollo local y economía social 

Hoy, hacer política se vincula estrechamente con la economía, pues la po
lítica pasa en buena medida por contribuir a resolver de manera siempre 
mejor las necesidades sentidas de la gente, de forma de desarrollar otra ins
ritucionalidad, otros valores más solidarios, y sociedades más igualitaria.'i, 
más integradas, con capacidad para regular sus conflictos dentro del siste
ma democrático. 

Esto significa que no todos pueden lograr todo lo que quieren al ingre
sar a un espacio participativo. Que habrá que tomar decisiones de manera 
colectiva. Que hahrá conflictos, y que la sabiduría política de los actores co
lectivos estará en desplazarlos, regularlos o atacar las bases de su reproduc
ción. Que, en el espacio de la participación y la concertación, los grupos 
pueden y deben plantear abiertamente sus intereses con la pretensión de que 
sean legitimadas pot el conjunto de actores, pero deben estar dispuestos a 
que esto no ocurra y, sin embargo, permanecer en el espacio de gestión par
ricipariva, porque hay otras prioridades de las cuales son convencidos en 
aras del desarrollo de todos. En un espacio participativo, algunos pueden 10
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grar más, no por ser influyentes. sino porque su interés inmediaro es con
vergente más rápidamenre con el desarrollo local y regional posible. 

Pero la equidad no puede ser una promesa a fururo. Toda propuesra de
be tener expresión inmediara en un avance significativo de la justicia social 
que tanto ha sido pospuesta en el país y sus regiones. Pero no como favor) 
no como mera distribución, sino como acceso al papel de actor activo del 

desarrollo de rodos. La legalidad de las acciones se recupera como valor 
cuando los poderes públicos comienzan a respetar la jerarquía de los dere
chos constitucionales interpretados en favor de las mayorías. 

y las aspiraciones o intereses ilegítimos (como el de una empresa en 
arrojar desechos contaminantes al río para bajar sus costos, o de hacer tabla 
rasa de los derechos más elementales de sus trabajadores en aras de una com
petitividad espuria, o el de un sindicato a poner la defensa de su corpora
ción por encima de los intereses de la ciudadanía a acceder a bienes públi
cos como la educación, la salud, el refugio, la alimenración, la seguridad; o 
el de un activista dispuesto a engrosar la caja política o el presupuesto de su 
ONG a cosra de la legirimidad de las decisiones públicas...) deben ser pú
blicamente analizados y vistos como no legitimas. Hoy muchos de esos in
tereses se satisfacen por debajo de la mesa pública, yeso es una de las cau
sas de la ilegirimidad del sisrema político al que se rransfiere la de los intc
reses que protege. El desarrollo permite salir de un juego suma cero, donde 
rodo lo que uno gane implique una pérdida para los demás. En el riempo, 
las renuncias particulares pueden significar la condición para avanzar poste

norrnente. 
El Plan Nacional que se propone incluye expresamente una estrategia 

consistente en desarrollar un fuerte sector de economía social y solidaria, 
centrado en el trabajo, que da prioridad a las formas genuinamente asocia
tivas, proveyéndole recursos de crédito, asesoría técnica, capacitación Yotros 
bienes públicos indispensables. Esto no entra necesariamente en colisión 
con los intereses de la empresa privada, ni con la multitud de micro empren

dedores de baja productividad, sino que viene a impulsar con orra fuerza la 
respuesta que aquellas vías han demostrado fehacientemente que no pueden 
proporcJOnar. 

Jusramenre el nivel local de programación del desarrollo permite visua
lizar las alianzas posibles entre esos dos sectores y la economía pública en aras 
de lograr el desarrollo del sector asociativo de alra calidad, articulado con los 
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otros. Pero para lograr esto en la escala y extensión requerida para que haya 
sinergia, es fundamental que exista une generación de promotore.r públicosy 
privados de Id nueva economía social. que compartan valores y una estrategia 
de desarrollo en ese sentido. Los promotores sociales han estado más capa
citados para asistir y aliviar a los más pobres que para pronlover organiza
(iones económicas productivas y ge~tionar nuevas necesidades. Esto debe 
ser encarado como un plan nacional y local de capacitación y de resignifi
cación de las profesiones. 

Los problemas que encara el desarrollo son complejos y requieren por 
ello respuestas mulsisectorialcs. y por tanto un Estado integrado en su pen
sarniento y su acción, en particular en sus acciones en el territorio. A eS[Q 

coadyuvará la constitución de una sociedad local organizada. cuyas esrruc
tutas y redes colectivas represenrarivas, y sus propuestas y demandas. sean 
reconocidas, independienremenre de su color partidario. dando prioridad y 
articulando los recursos públicos locales así como los que vienen de otras 
. .
instancras. 

Se requiere aprovechar de manera socialmente eficiente los recursos, en
rrc los cuales debemos contar la existencia de organizaciones que se conec
tan con la problemática del desarrollo y que están dispuestos a organizar la 
producción, el crédito y la distribución. Las capacidades para emprender 
son un recurso escaso y no se reducen al modelo del empresario privado. Al 
diseñar 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 hábitat sano, la educa
ción para todos, la calidad de la convivencia, los derechos de género, la di
versidad ecológica. la libertad de opinión y de iniciativa ciudadana, y que 
mucha..s organizaciones vienen trabajando en esa dirección. con lo que su ex
periencia es un recurso valioso para el desarrollo", 

No se trata, entonces, de solamente redistribuir ingresos para que la 
gcruc pueda acceder a los bienes que produce esta misma estructura cconó

mica, sino de generar nuevas estructuras. Sin embargo, en esto jugará un P'" 
pe! fundamental que el Estado asuma el principio de redistribución que le 

Ó� FI\ México muchas organizaciones de ese tipO actúan (amo auditoras del buen gohi..-n1<l loul tes 

ro debe tomarse con cuidado, porqu..- no toda O:-JG tiene 1;15 condicione, para asumir tan delidJa 

misión,~· porque por último la ciudadanía puede rc-rnuver o iIlSI"'1.U a sus representantes polú.co-, 

rmcntras que las ONCs no rinden cucura de ln misma manera). 
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da sentido económico en las sociedades modernas. Es fundamental exten
der los subsidios de desempleo o de avance de salarios para el empleo autó
nomo asociativo a toda la población que lo requiera, y garantizar que su ni
vel es adecuado y se canaliza hacia los circuitos de la economía local. entran
do en un círculo virtuoso", 

Desarrollo, conocimiento y actitudes 

Las teorías y el conocimiento sistemático de los procesos de desarrollo local 
eficaces en otros lugares pueden ayudar a pensar vías alternativas, pero rara
mente replicarse como fórmula. Debe haber un acompañamiento de aseso
ría, de sistematización y reflexión sobre la práctica para que haya un apren
dizaje socialmente compartido y acordado también. Esro requiere, como ha 
propuesto el Ministerio de Desarrollo Social, convocar a las universidades, 
institutos tecnológicos, empresas, ONG y toda otra organización que sea 
corresponsable de la producción y distribución de conocimientos, para que 
constituyan una plataforma cooperativa para proveer servicios a los conse
jos consultivos, a los emprendedores colectivos, a los gobiernos locales. 

La complejidad del desarrollo local es ral que requiere aproximaciones 
inrerdisciplinarias, interorganizacionales, interniueles: estado nacional, estado 
provincial, estado local, regionales o federaciones de municipios; organiza
ciones de la sociedad, y de la polírica, concejos deliberantes y espacios de 
concerración socio-pelírica como los eLES. La culrura de los expertos debe 
ser superada. Grandes catástrofes han sido causadas por expertos reconoci
dos como rales (comenzando por algunos de nuestros ministros de econo
mía del pasado y sus asesores nacionales e internacionales), 

La protesta y la reivindicación colectiva suelen ser vista como una ac
ción disfuncional para la gobernabilidad, o como el 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 políticas 

7� En tal sentido, la propuest.a de introducir el arrcfacro tecnológico de las rarjetas de débito puede 
atentar contra esta dinámica. Y la argumenr-J.ciónde que de por sí seda un instrumento de [tampa
reucia y bloqueo al chenrehsmo no es sostenible. Ver: José Luis Coraggio, "Economía de base" Pá
gina 12. 19 de octubre de 2003 (hup://www.paginaI2web.com.ar/diario/e1pai5!subnofa.<;/27010
9785-2003- JO-19.html) 
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públicas (o la ausencia de ellas). Ante la protesta en masa, las formas de ejer

ceda inducen decisiones que pueden ser tan a corto plazo y ajenas al desa
rrollo como las del asistcncialismo parernalisra. 

Lo que se está proponiendo hoy desde el Estado Nacional puede inter
pretarse como institucionalizar comunidades locales de aprendizaje, donde 
las necesidades particulares puedan manifestarse, sea como demandas, 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 democrático y racional en sus decisiones, )' en que se valoren las 
iniciativas de la sociedad, la protesta va dejando lugar a la propuesta y al 
aprendizaje colecrivo. En la medida que se consolide el espacio democráti
co local surgirán las concertaciones interlocales. las confederaciones entre 
municipios, las regiones. Los diversos agentes comenzarán a oír a sus con
traparres y aprender de otras formas de conocimiento, de otras experiencias. 

Ante la crisis; un enorme potencial pero sin resultados automáticos 

Que la crisis es una oportunidad es una frase repetida. Tiene un lado de ver
dad que, sin embargo, no se realiza aurornáticamcntc. La extrema necesidad 
de la mayoría de la ciudadanía convocada y el comporramienro oportunis
ta de los dirigentes pueden re significar las nuevas políticas propuestas, dan
do lugar a otra ronda de asistencialismo con arra nombre", de clicnrelismo 
inmediatista, a un accntuamiento del lado mafioso del sistema político, 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 población, que apenas legi
tima más de lo mismo. O puede ser vista, ante la imposibilidad de volver al 
pasado, como la oportunidad para un cambio profundo de cornporrarnien
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 la fal
ta de rc.spuesta inmediata del mercado libre y del Estado han impulsado a 

8� No es Utl problema menor a vencer el qUt la matriz sobre 1<1. cual se interna construir la nueva ptl
lítica es UIl sistema n;;i,rtnll:¡,I/rJttl como el de ktJ~ y Jefes de hogar implemenrado en gran medida 
clsentclarmnur. 
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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 inversión privada o el empleo público den 
respuesta a esta demanda, han recurrido a su libre iniciativa, al rebusque o 
a la organización fuera de los canales institucionales. El gobierno y las orga
nizaciones públicas en general tienen la posibilidad y la responsabilidad de 
acompañar y potenciar este proceso, sin intención de cooptación, sino de 
con la de re fundar las bases de una economía más equitativa, capaz de re
solver a la vez la necesidad de integración por el rrabajo -mercantil, comu
nitario, de auroconsumo, etc.- y por la definición y resolución de las nece
sidades paniculares y colectivas. 

Esto requiere rener una perspectiva estratégica adecuada. para evitar que 
el micro crédito se convierta en un nuevo nicho de negocios para el capital 
financiero, que la investigación y la asistencia récnica sean de segunda para 
los pobres y de primera para las empresas, que los subsidios con contrapar
tida laboral sean otra forma de asisrencialismo clientelar: Es preciso conocer 
los procesos de cambio desde la base. La casuística indica que para que un 
ernprendimiento pueda sostenerse sobre sus propios resultados requiere un 
período de acompañamiento de un promedio de rres años. En tal sentido. 
el programa de subsidios no puede ser precario y renovable anualmente, 
porque no induce a arriesgar e invertir a fondo. Del mismo modo, las pla
taformas regionales de apoyo a la economía social deben tener recursos en 
un plan interanual que garantice su sostenibilidad como algo más que una 
ventanilla de extensión universiraria voluntaria. Caso contrario, no habrá 
investigación que esté buscando las tecnologías apropiadas para este nuevo 
sector de la economía. La propuesta de la tarjeta de débito como forma de 
pago de los subsidios debe ser rectificada. 

Quienes organizan nuevos emprendirnienros saben que no es suficiente 
con subsidios que apenas cubren una parte de las necesidades de superviven
cia de Jos trabajadores y sus familias. Hacen falta insumos, herramientas, co
nocimientos, coordinación, yesros 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 rrabajar con una perspectiva regional. rural-urbana, que 
facilite la emergencia de sistemas productivos y reproductivos con lazos de 
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cooperación, formales o informales. Desde la práctica local de implementa
ción, el Plan nacional de Desarrollo Local y Economía social deberá ser ten
sionado por la consraración de que es poco viable si el Estado no lo asume 

con integridad institucional, coherencia lógica y recursos suficientes'). 

Los tiempos: lo u.rgente, lo estratégico yel valor 
de la gestión parricipativa 

Como vemos, los resultados del desarrollo usualmente requieren periodos 
prolongados de acción sostenida, y esto parece entrar en contradicción, tan
to con los tiempos de un sistema polírico centrado en los procesos elecr ora
les, corno con la urgencia de las necesidades y problemas que enfrentan Lis 
poblaciones. Un desafío central es que la sociedad, incluidos sus dirigentes. 
puedan supetar el inmrdiatísmo. y den respuesta a la emergencia con una es
rrategia sostenible como política de Estado, sustentada no sólo en la mera 
continuidad de los dirigentes de turno, sino en el consenso y b acción acti
va de organizaciones con otra duración. 

La..s cuestiones de largo aliento y de alcance generalizado deben ....cr con
sulradas casi por plebiscito, pero a una ciudadanía informada". El papel de 
los medíos de comunicación es central. Para ello, deben poder ganar auto
nomía de los aportes de cajas políticas o de grupos empresarios que los con
dicionan, Es preciso vencer la rentación a la generación apresurada de he
cho mediáricos para ocupar espacios que luego no pueden sostenerse. 

Los funcionarios y sus sindicatos deben asumir su papel de agenres crí
ticos del cambio de la gestión local, incorporándose a las pr.icticas partici
parivas, aprendiendo a comunicarse con Jos ciudadanos-usuarios y recupe
loando su dignidad como servidores públicos. La cultura del pago de im
pues ros en base a una estructura rributaria justa de acuerdo el las posibilida
des de cada uno debe ser establecida, reforzada o rcesrablecida por un uso 

'i� Es IUl ~C$\O lJlIC va en ladire.... riou conecta b puesta en I1lJr.Jt,1 del H),\tl(RO. líuL'J. de mic ro crv
dno del 11.1)1\:0 Nación, ~,~í corno ...Igunos rasgo., cualirativos de l« prt1ru<.:~t.I. I'cro la C:SUl.l J" lo 
cOJlJ!'wrnelld,) !jJ:,;tJ [uniu del 2004 c.'> insignificante con respecto J.[;JS no:"ce.\\J,lJc, Clre'n,!> g,'lll:

r.u-ia 5.50n nuevos empleos). 

lO� QUien dude de- c'u posibilidad debe estudiar la experiencia parriciparivo de 1.1 Consuuryeme Br,l' 

\derJ. 



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

El Esrado Nacional debe conrribuir a compensar las diferencias insopor
tables en los puntos de partida, aplicando un principio de redistribución 
que a la vez invierta en las zonas con más alto rendimiento, a condición de 
formar un fondo que vaya incorporando a las zonas hoy menos capaces de 
generar recursos excedentes. Es fundamental que el Estado Nacional acom
pañe esta polírica 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 más cooperación. 
más valoración de los proyectos. 

En una gestión participativa, las políticas públicas dejan de ser estatales, 
para ser construidas en la interfase de las representaciones políticas estatales 
y las sociales y económicas, así como culturales e ideológico-confesionales. 
Las iglesias, las ONG, las universidades, etc. pueden cumplir un papel en 
esto, pero deben pasar por el mismo tamiz de transparencia y legitimación 
de sus proyectos. Se trata de construir un espacio de concertación que vea a 
la comunidad y su desarrollo como un todo, en articulación con el de otras 
comunidades antes que en competencia -mucho menos político partidaria
con ellas. 

El desarrollo, como proceso de mediano plazo, requiere planificación y 
prospcctiva, lo que supone aplicación de conocimientos científicos, buena 
información y. sobre todo, sujetos colectivos que puedan representar intere
ses intergeneracionales de la sociedad. Demostrada la imposibilidad de ge
netalizar el desarrollo de las localidades mediante la arracción de inversiones 
externas, hay que partir de y potenciar lo nuestro. Los recursos materiales que 
el mercado descartó y que la crisis sacó a luz y los que aún están por ser 
puestos al servicio del desarrollo, pero sobre todo las capacidades, iniciati
vas y la creatividad de la gente. La fuerza de la movilización colectiva gene
ra una sinergia. un entusiasmo, unas expectativas que no pueden ser defrau
das una vez más. Esto tiene que ser alimentado. además. pot la reactivación 
de la industria nacional y en panicular de las PyME5, lo que también de
manda recursos y conduce a la responsabilidad por la recuperación de las 
rentas monopálicas y por la recupetación 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 participación no es un obstáculo; es un recurso indispensa
ble en la época de transición e incertidumbre por la que atravesamos, para 
que la economía no se defina a espaldas de la gente, sino que la incorpore 
como actor político, social y económico fundarnerual. Por lo demás) la so
lidaridad, la cooperación y la participación no son una restricción al interés 
particular, son potcmcs instrumentos para lograrlo. 
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