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LA DESCENTRALIZACION, ;UNA NUEVA PANACEA
PARA ENFRENTAR EL SUBDESARROLLO REGIONAL?

Carlos A. de Mattos

"No se puede actuar eficazmente en el marco
de un sistema sino a partir de una reflexién

sobre las propiedades del mismo. Esta
proposicién no es tan banal como puede
parecer. Nos negamos demasiado a menudo a
conocer la sociedad tal <cual es; pasamos
nuestro tiempo perfilando “"proyectos de
sociedad" que no tienen la menor posibilidad
de realizarse, pues 1lo ignoran todo de 1la
vida compleja de 1los sistemas humanos y del
juego social real." Michel Crozier, 1979.

Los problemas de crecimiento territorialmente desigual, que
se sitdan como uno de los rasgos caracteristicos de los procesos
de crecimiento capitalista en los paises de 1la periferia, han
constituido y constituyen la principal preocupacién de quienes
desarrollan actividades en materia de planificacién y politicas
territoriales. Ello ha originado prolongados esfuerzos para
tratar de proveer 1interpretaciones y explicaciones sobre el
origen de esos problemas y de elaborar e intentar aplicar
diversos modelos teéricos y estrategias para su correccién.

Los resultados logrados por estos esfuerzos en la prédctica
concreta en los paises latinoamericanos, pueden considerarse como
poco exitosos si se los juzga en relacién a su propésito de
reducir las desigualdades territoriales de desarrollo. En una
primera aproximacién, se podria afirmar que las razones que
explican la extrema modestia de estos resultados radican
principalmente en el hecho de que los supuestos tedricos bdsicos
de las estrategias y politicas wutilizadas no resultaban
compatibles con las determinaciones y <condicionamientos
inherentes a la dinamica capitalista de crecimiento
territorialmente desigual 1imperante en estos ©paises; esta
consideracidén es aplicable a la mayor parte de los modelos que
estuvieron en boga en diferentes momentos de este periodo.

Una revisién de los planes y politicas territoriales
impulsados en los paises latinoamericanos durante 1la segunda

postguerra, nos muestra que cada vez que se llegé al
convencimiento de que la receta aplicada hasta entonces resultaba
poco efectiva, no pasé demasiado tiempo antes de que se

encontrase e intentase utilizar una férmula sustitutiva; en cada



circunstancia, encontrada una nueva receta, se comenzaba a
trabajar, sin mayores predmbulos, con 1la conviccién de que
finalmente se estaba en presencia de la esstrategia adecuada para
enfrentar los principales problemas que afectaban a las partes
mds pobres y atrasadas de cada territorio nacional.

Este comportamiento estuvo signado por una cierta tendencia
a la imitacidén acritica. Asi, por ejemplo, ante el éxito de 1la
férmula aplicada en los Estados Unidos en los afios que siguieron
a la gran depresién mundial del 29 para promover el desarrollo de

la Cuenca del Rio Tennessee, aqui también se propugné su
aplicacioén a buena parte de las cuencas hidrogrdficas que era
posible 1identificar en el mapa de cada pais. Mds adelante,

cuando se percibié como exitosa, en las peculiares condiciones en
que se verificé el desarrollo israeli, la férmula del desarrollo
rural integrado (DRI), la receta de turno consistié en impulsar
en forma generalizada el disefio y ejecucién de proyectos DRI, con
el propésito de tratar de superar el atraso de las dreas rurales
mads pobres. Lo mismo ocurrié con los polos de crecimiento, con
las propuestas de regionalizacidén y con muchas de las otras
férmulas ensayadas.

Generalmente cada una de las recetas de turno fue adoptada y
utilizada con mds entusiasmo que sentido critico hasta que,
finalmente, en cada caso, se llegaba nuevamente al convencimiento
de su poca eficacia para lograr 1los resultados buscados;
invariablemente al fracaso de cada nuevo remedio, siempre terminé
por aparecer un paradigma alternativo. En este deambular, ahora
estamos viviendo el momento de la descentralizacién.

(En qué consiste esta nueva propuesta?. Aun cuando existen
algunas diferencias acerca de 1los alcances del concepto de
descentralizacién, -- especialmente, en lo que respecta a las
férmulas juridico-institucionales requeridas para su
implementacién -- parece haber consenso que, en lo esencial,
descentralizar implica aumentar el poder, la autonemia de
decisidén y de control de los recursos, las responsabilidades vy
las competencias de las colectividades locales, en detrimento de
los o6rganos del Estado <central (E. Preteceille, 1987: 38).

Bdsicamente, se trata de wuna reforma de <cardcter politico-
administrativo, por la que se pretende lograr una redistribucién
territorial del poder, que permita poner fin al centralismo

decisorio, al que se responsabiliza por un conjunto de males que
aquejan a las comunidades locales.

Este nuevo camino ha sido acogido con entusiasmo en buena
parte de los paises latinoamericanos y actualmente estd siendo
preconizado en muchos de ellos como una nueva panacea para
enfrentar los problemas que afectan a ciertas colectividades
locales (regiones, provincias, departamentos, municipios,
comunas) de la periferia de los distintos sistemas nacionales.
En estas circunstancias, parece importante precisar que es lo que



se pretende lograr con su aplicacién y discutir su supuesta
eficacia para ello.

1. ;Para qué la descentralizacién?

En lo fundamental, lo que nos interesa discutir en este
trabajo es la idoneidad de un instrumento como 1la
descentralizacidén para lograr los objetivos que 1le asigna el
discurso tedrico que la sustenta. En otras palabras, a nuestro
juicio 1lo que estd en discusién no es si un proceso de
descentralizacién es bueno o malo en si mismo, sino si 1los
objetivos con los que aparece asociada en sus panegiricos son
realmente factibles.

;Cudles son tales objetivos?. Para muchos de sus
partidarios, la descentralizacidnm constituye un instrumento
propicio para democratizar los procesos sociales, aumentar 1la

participacién popular y reducir 1la injusticia social en las
colectividades locales involucradas.

Una rdpida revisién sobre lo que han dicho a este respecto
algunos de sus defensores, nos permitira establecer con mayor
claridad 1lo que queremos discutir. Asi, por ejemplo, Jordi
Borja, sin duda uno de sus mds influyentes impulsores, afirma que
considera a "... 1la descentralizacién politico-administrativa
como medio adecuado para promover la socializacién politica de
las clases populares y el desarrollo de 1las 1libertades
individuales, asi como las transformaciones socio-econémicas de
tendencia igualitaria" (Borja, 1987: 24, destacado nuestro). E1
mismo autor también afirma que "la descentralizacidén hoy parece
consustancial con la democracia, al proceso de democratizacién
del Estado, es decir a) ampliacién del campo de los derechos y
libertades; b) progresiva incorporacién de los sectores excluidos
y marginados de las instituciones representativas y, c¢) mayor
control y participacién populares en 1la actuacién de las

Administraciones publicas." (Borja, 1987: 39.)
En el mismo sentido, Rondinelli sostiene que la
descentralizacién puede "facilitar la articulacién e

implementacién de 1las politicas de desarrollo disefiadas para
lograr crecimiento con equidad, fortaleciendo la capacidad de las
unidades regionales y subregionales y capacitando a los lideres
politicos a identificar sus propios problemas y prioridades de
desarrollo” (Rondinelli, 1981, destacado nuestro). El mismo
autor serfiala ademds que la descentralizacién puede, entre otros,
reducir el papeleo y los procedimientos altamente burocratizados,
incrementar la wunidad nacional y la legitimidad politica del
gobierno, conducir a una md4s efectiva coordinacién de 1la
planificacién 1local y de su implementacién, incrementar 1la
eficiencia de las agencias centrales de gobierno, relevando a sus
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funcionarios superiores de tareas rutinarias que podrian ser
ejecutadas mds efectivamente por funcionarios locales, constituir
un prerrequisito para incrementar la participacion ciudadana en
los procesos de planificacién del desarrollo, etc., etc.
(Rondinelli, idem).

En funcién de todas estas supuestas virtudes, se asigna a la
descentralizacién -- y éste es el aspecto en el que queremos
focalizar las <consideraciones de este trabajo -- un papel
fundamental para el combate de los problemas del subdesarrollo
que afecta a diversas comunidades locales.! Ha sido a partir de
este papel que se supone que podria cumplir, que la
descentralizacién ha comenzado a ganar una popularidad creciente
entre los regionalistas latinoamericanos.

Frente al conjunto de afirmaciones en el sentido de que la
descentralizacidén es un instrumento iddéneo para mejorar 1la
democracia social, la participacidén popular, la justicia social y
el desarrollo regional o subregional, 1la primera interrogacién
que surge naturalmente es: ;jcémo una reforma de tipo politico-
administrativo puede lograr tan profundas transformaciones en la
base estructural de un 4mbito nacional donde imperan un conjunto
de determinaciones y condicionamientos cuya gravitacién hasta
ahora han apuntado en otra direccién?. En los discursos tedricos
que acompafian a los alegatos en pro de la descentralizacidén no es
fdcil encontrar una respuesta satisfactoria a esta cuestidn
crucial, que constituye justamente el corazén de la preocupacién
de este trabajo.

2. ¢(Por qué la descentralizacién ahora?

La idea de 1la descentralizacidn como medio para impulsar 1la
democratizacidén, la participacién y el desarrollo local no es
nueeva; en realidad se trata de una férmula que la literatura
especializada viene propugnando en América Latina desde hace ya
mds de veinte afios, pero que hasta ahora mno habia logrado una

1 En la literatura reciente sobre desarrollo y
planificacién regional es frecuente encontrar fundamentaciones en
este sentido. Asi por ejemplo, Boisier sostiene que: "se requiere

una diferente distribucién del poder politico en la sociedad, una
suerte de nuevo "contrato social"” entre el Estado y la sociedad

civil, parcialmente expresada y organizada en regiones. A este
nuevo "contrato social" se llega por medio de la
descentralizacién politica-territorial. De aqui que desarrollo

regional y descentralizacidén sean dos procesos que en la prdctica
definen un solo proceso autocontenido, de evidente naturaleza y
dimensién tanto politica como social”. (Boisier, 1988: 43.)
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aceptacidn generalizada.2 Sin embargo, en los ultimos afios,
repentinamente, ha adquirido wuna inusitada popularidad y ha
tendido a transformarse en 1la panacea de moda. ;Por qué ha
ocurrido esto?. (Por qué ahora y no antes?.

Una respuesta a esta cuestién puede encararse en dos
niveles, referidos a dos tipos diferentes de actores sociales,
igualmente partidarios de la descentralizacién, pero no
necesariamente con las mismas motivaciones: por una parte, el de
los teéricos del desarrollo y 1la planificacién regional vy
subregional y, por otra parte, el de los partidarios de ciertas
teorias neoliberales apologéticas del desarrollo capitalista
actual, cuyas recetas han sido incorporadas a las estrategias del
capital transnacional y comienzan a ganar rdpido predicamento en
el 4mbito de muchos gobiernos nacionales.

Comencemos por el primer nivel. (,Cémo explicar esta
sibita, y a veces 1incondicional, adhesién de muchos de los
tedricos del desarrollo local a la panacea de la
descentralizacién?. A este respecto, creemos que con el tema de
la descentralizacién se estd repitiendo la historia ya descrita
de imitacién, prueba, error y descarte; en efecto, ante 1la

inoperancia de las prdcticas intentadas a base de los paradigmas
utilizados anteriormente, al comprobar que un nuevo modelo estd
siendo adoptado y aplicado "exitosamente" en otras partes del
mundo (aun cuando en condiciones sociales generales muy
diferentes a las prevalecientes en los paises latinoamericanos)

se ha comenzado a preconizar su aplicacién aqui, con la
conviccién de que ahora si se ha encontrado la medicina correcta
y efectiva.% El deslumbramiento producido principalmente por el

supuesto éxito de las experiencias francesa y espafiola, propulsé
a un primer plano a esta idea que hasta entonces se encontraba en
una especie de estado de hibernacién.

2 vygase, por ejemplo, la &exposicidén realizada a este
respecto Stdhr en uno de los primeros balances publicados sobre
la experiencia latinoamericana de planificacién regional (Stoéhr,

1972).

3 Véanse a este respecto los trabajos de Curbelo (1986) y
Peialva (1987).

4 En un reciente trabajo sobre el tema, al revisar las
influencias que estdn impulsando el proceso descentralizador en
Chile, se reconoce explicitamente que "una primera fuerza 1la
encontramos en el espacio académico-intelectual. Las experiencias
europeas de descentralizacién y el conocimiento teérico surgido
de ellas, han constituido el principal origen de esta tendencia"
(Crispi y Durédn, 1988: 330).



Claro estd que el calificativo de "exitoso" para los casos
mencionados depende del punto de wvista desde el que se los
observe y evalue. La revisién de ciertas prevenciones como las
planteadas desde diferentes posturas tedérico-ideoldégicas para el
caso francés por Vie (1982), Dupuy y Thoenig (1985) y Preteceille
(1987), entre otros, justificarian una actitud mds cautelosa en
cuanto a las posibilidades reales de este nuevo camino. De 1la
misma forma, si la experiencia espanola fuese juzgada desde el
punto de vista extremefio o andaluz, y no desde el de Cataluna,
seguramente las conclusiones aconsejarian igual prudencia.

Cabe advertir, sin embargo, que en el caso latinoamericano,
frente al entusiasmo acritico de buena parte de los tedricos del
desarrollo local, también han surgido voces que han comenzado a
encender luces rojas frente al incontenible avance de esta nueva
epidemia paradigmdtica (Uribe-Echevarria, 1972; Barrios, 1984;
Becker, 1984; Restrepo, 1987; Penalva, 1987; Coraggio, 1988).

Si bien la moda y la imitacidn no explican las razones de
fondo de la actual popularidad de la panacea de la
descentralizacién, si nos permite ubicar el origen del entusiasmo
de buena parte de los regionalistas que hoy se encuentran

alineados incondicionalmente con esta idea. El apoyo que 1la
descentralizacién estd recibiendo de parte de las corrientes
neoliberales, de muchos gobiernos mnacionales y de numerosas

corporaciones multinacionales, admite otra explicacidn.

En este plano, el 1interéds por 1la descentralizacidén se
inscribe en el marco de las consecuencias de las profundas
transformaciones que han afectado al desarrollo del capitalismo
mundial luego de la crisis de los setenta. Esa reestructuracioén,
desarrollada al amparo del avance de 1la revolucién cientifico-
técnica -- que se manifiesta especialmente en el campo de 1la
micro-electrénica, las comunicaciones y la biotecnologia -- se ha
expresado principalmente en una creciente internacionalizacién de
la economia capitalista y en el desarrollo de formas de
produccién basadas en 1la informacién. Estas transformaciones
estdn teniendo importantes consecuencias en las modalidades de la
organizacién social del trabajo tanto en la propia firma, como en
el 4d4mbito de los espacios nacional e internacional (Castells,
1985) y en las condiciones para la valorizacién del capital.

En particular los procesos emergentes han tendido a acentuar
la dicrepancia estructural existente entre los ©procesos
controlados por el valor (capitales 1individuales obedeciendo
exclusivamente al imperativo de 1la ganancia) y los procesos
controlados por el poder (actividades estatales orientadas a
mantener el orden social capitalista por encima de los intereses
capitalistas individuales) (Offe, 1972). En este 4dmbito han
tendido a crecer las demandas por una reforma del Estado, en la
medida que su configuracién previa es observada tanto desde el
lado del capital transnacionalizado, como desde el interior del



propio Estado, como un obstdculo para la superacién de las
secuelas de la crisis. En efecto, si bien la construccién y el
fortalecimiento de 1los Estados nacionales desempeiié wun rol
funcional a la constitucién y expansién de las sociedades
nacionales capitalistas, los cambios de percepcién que se han
producido con el avance de los procesos de transnacionalizacién
del capital, han llevado a que se lo considere como un factor
perturbador de 1los respectivos procesos de acumulacién vy
crecimiento.

En el caso latinoamericano, tanto el crecimiento acelerado
del Estado <como el tipo de politicas ©publicas promovidas
(especialmente en las etapas en que las decisiones publicas
estuvieron controladas por gobiernos de <cufio populista vy
desarrollista), han contribuido a los procesos de acentuacién de
aquella contradiccidén; consecuentemente, el Estado central ha
comenzado a ser considerado, por ciertas corrientes de ascendente
gravitacién politica, como un serio limitante de la dindmica de
los procesos de valorizacién y reproduccién del capital, tanto en
términos internacionales como nacionales.

En consecuencia, las opiniones sobre 1la necesidad de 1la
reestructuracién del Estado han ido ganando predicamento tanto
en la teoria como en la prdctica concreta, generando diversas
proposiciones que, en lo esencial, apuntan al desmantelamiento de
los Estados mnacionales y, en particular, de los remanentes de
Estado de Bienestar que habian logrado sobrevivir hasta ahora.
Tales proposiciones apuntan bdsicamente a la conformacién de una
organizacién social que, al mismo tiempo sea flexible y se
desarrolle a mnivel mundial; en esa organizacién "el Estado
nacional como institucién y como 4drea geogrdfica de las
mutaciones debe desaparecer a favor de lo mundial y de lo local".
(A. Lipietz, 1987: 75).

La receta mds frecuente, entusiastamente sostenida por 1la
ideologia neoliberal, postula la ejecucién de una estrategia de
"modernizacién” de los aparatos institucionales nacionales, que

incluye <como componentes centrales de agenda respectiva, 1la
desburocratizacién, 1la privatizacidén y la descentralizacién.
Estos tres tipos de reforma tienen andlogos fundamentos y apuntan
en la misma direcciodn. Es pues en el marco de las aludidas

transformaciones de la economia mundial y de las proposiciones de
accién social que las acompafian, que tienen que ser ubicadas 1las

5 "l,a reestructuracién del orden econdémico, a través de la
aplicaciodn intensiva de nuevas tecnologias y la
internacionalizacién de 1las operaciones del capital a escala
universal, corre paralela al proceso de pérdida de confianza y
funcionalidad del Estado tanto en su papel de productor de bienes
y servicios como de agente que posibilita la reproduccién del
sistema econdémico"” (Curbelo, 1986: 78).
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actuales tendencias a 1la descentralizacidén; solo alli puede
comprenderse su real significado y solo alli es posible discutir
sus posibilidades y limitaciones.

Habida cuenta de este el respaldo tedrico-prdctico que
ahora apuntala a las ©politicas de descentralizacién, es
previsible que ellas continten incrementando su aceptacién en los
dmbitos gubernamentales; por lo tanto, no es el tema de su
viabilidad politica lo que estd en cuestién, sino el de su
efectividad. De hecho ya estamos viviendo, y seguramente vamos a
seguir viviendo, un acentuado proceso descentralizador que tiende
a prolongarse hasta las colectividades locales menores y que
seguramente alcanzard su culminacién a nivel de 1los municipios.6
En esa dindmica, ya se pueden mencionar varios casos (Chile,

Colombia, México, Perd, Venezuela, entre otros) en los que la
idea de la descentralizacién ha sido introducida en los procesos
de reforma del Estado, concretidndose sea a través de la

incorporacién de las disposiciones pertinentes en los respectivos
textos constitucionales, o bien a través de disposiciones o leyes
especiales.

Las consideraciones precedentes nos permiten arribar a una
primera conclusidén de cierta importancia: el tipo de
descentralizacién que preconizan los regionalistas o localistas
es sustancialmente diferente en sus intenciones y en su
concepcidén general de aquella que estd siendo preconizada por
las corrientes neoliberales y ejecutadas por numerosos

gobiernos.; en otras palabras, el discurso de los regionalistas y
localistas -- especialmente en aquello que se refiere a los
objetivos que suponen que se puede lograr mediante una
descentralizacién - - no coincide con lo que estas
descentralizaciones reales, promovidas al unisono con una

poderosa tendencia a la centralizacién del capital, quieren y van
a lograr.

Ain cuando no se descarta que en algunos casos estos
procesos de descentralizacién efectiva pueden tener resultados
favorables a los intereses de ciertas colectividades locales y
contribuir a mejorar la gestidén publica en ellas, lo que no

6 Téngase presente que la concepcién de descentralizacién
en boga a nivel gubernamental, no apunta tanto al fortalecimiento
de la regidén, sino al de niveles territoriales inferiores, tal
como es el caso de las comunas y de los municipios. En el caso
francés, por ejemplo, la descentralizacién se propone una
distribucién de poder, de competencias y de medios en las
comunas, los departamentos y las regiones.

7 Véase al respecto en CLAD (1987) algunos antecedentes
sobre las descentralizaciones aprobadas o propuestas en varios
paises de la regién.
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parece probable es que permitan una aproximacién a los objeti-wos
preconizados por el discurso de las corrientes desarrollisczas
favorables a la descentralizacién. En realidad _os
descentralizadores de visién progresista se subieron a este tren,
pero no tuvieron la precaucién de averiguar previamente hacia
donde éste se dirigia. Al llegar a destino la sorpresa puede
ser desagradable.

3. sHacia una fetichizacién de lo institucional?8

Toda vez que se sostiene que una descentralizacidn
constituye el medio idéneo para lograr objetivos de
democratizacién, participacidén, justicia social y, en particulazr,
de desarrollo regional o subregional, habria que demostrar cczo
ello seria posible en el contexto de la dindmica socio-econémica
prevaleciente en los respectivos sistemas nacionales. En otras
palabras, seria necesario justificar cémo se podrian lograr tales
objetivos sin modificar la estructura y la dindmica econémica
vigente o, inversamente, como una nueva organizacién territorial
de tipo politico-administrativo ©podria modificar cierzas
tendencias que son congénitas al desarrollo capitalista.

Aqui radica uno de 1los aspectos mds discutibles de este

discurso, puesto que supone que una reforma de tipo politico-
administrativo ©puede establecer las condiciones para la
transformacién de la base estructural del sistema, de la

orientacién y el contenido de los procesos de distribucién cel
producto social y de las modalidades bdsicas de los procesos de
valorizacién del capita1.9 Sin embargo, tanto el andlisis
tedrico como la evidencia empirica indican que por si sola, =na
reforma de cardcter politico-administrativo no puede modificar
los factores que explican la dindmica socio-econdémica real en
este tipo de sociedad; en tanto, instrumento de cardcter supra
estructural no asegura la transformacién de la base econémicz y
de la dindmica sustantiva de las prdcticas sociales en <«=zna

8 Esta expresidn pertenece a Restrepo (1987).

9 Restrepo se refiere a esta caracteristica del discurso
descentralizador en los siguientes términos: "sociedad funcionzl,
Estado instrumento, formas institucionales a las cua_es
corresponde un conjunto de atributos, son parte de la ideolozia
descentralista. Esta busca obscurecer los confliczos

constitutivos de la sociedad, el cardcter clasista del Estado y
de sus instituciones y, por ultimo, la pugna politica y social
entre fuerzas encontradas, en torno al impulso y utilizacién de
la reforma institucional”. (Restrepo, 1987: 1l44).
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sociedad histéricamente condicionada.l0 Vale decir que, como
afirma Crozier, no se puede modificar la sociedad por decreto.

Mds alld de cual sea su organizacién institucional y de 1la
forma en que se administra el poder en wuna determinada
colectividad local, los problemas que se plantean para promover
el desarrollo en ella dependen ante todo de las caracteristicas y
de la diversificacidén de 1la estructura productiva que alli se
logre implantar. Ahora bien, en el 4mbito de la actual dindmica
capitalista, dichas sociedades locales, por mas que vean
acrecentada su capacidad decisoria, tenderdn a ser cada dia m4s
abiertas y dependientes de su entorno externo (nacional o
internacional), lo que necesariamente incidird en los procesos de
acumulacién de capital que deberdn cumplirse en ellas. En esta
dindmica, las raices tanto nacionales como locales del capital

tenderdn a debilitarse progresivamente; con ello, los
movimientos, tanto en el plano internacional como mnacional
(interregional), responderdn cada vez mds férreamente a un

cdlculo econdémico que privilegia 1las diferencias de tasas de
ganancia como factor central en sus decisiones.

Al sostener que la descentralizacién contribuye a que se
produzcan "transformaciones socio-econdémicas de tendencia
igualitaria" y "crecimiento con equidad" en las colectividades
locales afectadas, ello significa que en 1los hechos se est4d
asumiendo 1la hipdétesis de que los propietarios del capital en
ellas (vinculados a actividades comerciales, agropecuarias
capitalistas y/o manufactureras) estardn dispuestos a abdicar de
su compromiso con un determinado modelo de acumulacién y con las
condiciones mds propicias para la valorizacién de sus capitales,
en aras de un cierto "interés general"™ local. En el contexto de
la dindmica <capitalista antes caracterizada esta hipétesis
resulta poco realista. Afirmar esto no implica dejar de reconocer
la existencia de un conjunto de pequeifios y medianos productores
locales que, por la vinculacién socio-econdédmica que tienen con
sus respectivas colectividades, pueden sentirse comprometidos con
el futuro. Pero justamente por la magnitud y por las
caracteristicas intrinsecas de sus actividades, no parecen ser
ellos quienes podrian responsabilizarse por la intensificacién
productiva requerida para un verdadero desarrollo de las
localidades respectivas en el marco de los modelos vigentes de
acumulacién.

10 En este mismo sentido, Coraggio afirma que "ninguna
reforma administrativa del estado, ninguna readecuacidn
territorial de sus estructuras internas, puede por si sola

modificar las situaciones problemdticas por las que pasan 1la
economia, la soberania popular, la autodeterminacién nacional".
(Coraggio, 1988: 106).
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Por lo tanto, en estas circunstancias, la conclusién
principal a este respecto seria que por mds que se cambie 1la
organizacién territorial de la administracién del poder en un
determinado d4mbito nacional -- que, como es obvio, no es lo mismo
que cambiar las bases econémicas, politicas e ideolégicas del
poder -- con ello no se puede lograr modificar en su esencia la
orientacién y las modalidades de los procesos de generacién,
apropiacién y utilizacién del excedente econémico, tanto en
términos sectoriales como territoriales. Omitir este tipo de
consideraciones significa descontextualizar la ©propuesta
respectiva.

Un planteo descontextualizado, deja abiertas 1las puertas
para el libre paso de proposiciones carentes de toda viabilidad,
tal como aquellas que propenden a la construccién de una
racionalidad sustantiva distinta ("la socializacién politica de
las clases populares", "las transformaciones socio-econdémicas de
tendencia igualitaria", "el <crecimiento con equidad", el
desarrollo regional", etc.) sin una previa transformacién de los
respectivos condicionamientos histérico-estructurales. Como es
obvio, esto mno significa intentar invalidar el papel de 1las
utopias como fundamento de prdcticas sociales transformadoras,
sino cuestionar la viabilidad concreta de propuestas elaboradas
con el explicito propésito de dar salidas efectivas a una accidn
social que hasta ahora ha mostrado una notable inoperancia en 1la
tarea de enfrentar 1los problemas derivados del subdesarrollo
local.

Aun admitiendo que una descentralizacién politico-
administrativa pudiese ser beneficiosa en algin sentido para las
respectivas colectividades locales, no parece posible aceptar que
por esta via se puedan modificar sustantivamente las
caracteristicas esenciales de los procesos de acumulacidén que se
desenvuelven en los niveles internacional, nacional y local, asi
como la orientacién y las modalidades de los procesos de
distribucién del producto social. En otras palabras, no hay
elementos de juicio que permitan fundamentar que una reforma de
cardcter politico-administratio sea <capaz por si sola de
transformar algunos rasgos fundamentales de 1la dindmica
capitalista y, por lo tanto, conducir a la reversién de los
procesos de crecimiento desigual que son congénitos a la misma.
En definitiva no parece ser factible intentar reducir 1la
injusticia social, si al mismo tiempo no se definen y aplican
politicas que 1incidan explicita y deliberadamente sobre las
raices estructurales de los mecanismos dominantes de 1la
distribucién del producto social.

Quizés, solamente con una <cierta dosis de ingenuidad
politica, se podria admitir la hipébtesis de que un proceso de
descentralizacién, al establecer las <condiciones para una

democracia de base, podria modificar la dindmica socio-econémica
del sistema y crear las condiciones para promover desde abajo lo
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que en los hechos significaria una verdadera revolucién social,
sin por ello cambiar los rasgos constitutivos del mismo. Estas
conclusiones nos permiten analizar ahora algunos aspectos
complementarios de la ideologia descentralizadora.

4. ;Autonomia relativa y proyectos politicos alternativos
en la accién social local?

Como ya se ha sefialado, a diferencia de la mayor parte de
las férmulas ensayadas por los regionalistas en el pasado, 1la
descentralizacién se ubica en el plano de la reforma politico-
administrativa: su propésito central es el fortalecimiento de las
estructuras locales de poder, en detrimento de las de cardcter
central. Por lo tanto, su efectividad habr4a de estar
necesariamente condicionada por la composicidén y los intereses de
los grupos sociales dominantes y de las respectivas estructuras
locales de poder.

Frente a ello, caben algunas reflexiones en tornmo a cudles
son los 1intereses que articulan tales estructuras locales de
poder en sociedades como las nuestras, A estos efectos parece
pertinente intentar dar respuesta a preguntas como las
siguientes: ;es posible que un supuesto "interés general local"
homogeinice la constelacién de intereses que se despliegan en el
plano 1local?; ;es posible que 1los intereses de los sectores
populares logren tener una representacién significativa en las
estructuras dominantes de poder que habrdn de constituirse y
fortalecerse en el plano local?; ;quedard superado o atenuado de
esta manera el conflicto social propio de una sociedad de
clases?.

En general, ya sea en forma explicita o implicita, el
discurso descentralista tiende a dar respuesta afirmativa a estas
interrogaciones. Para llegar a este tipo de respuesta supone

posible el cumplimiento de por lo menos dos requisitos: primero,
que existe un cierto grado de autonomia local, que permite que
los respectivos procesos de accién social local se desarrollen
por encima y, aun, contraviniendo la orientacién esencial del
proyecto politico definido e impulsado por los grupos sociales
dominantes para el sistema en su conjunto; en Gltima instancia,
ello implica 1la convicecién de que es factible impulsar, en el

ambito local, un modelo de acumulacién, crecimiento y
distribucién diferente al vigente en el sistema mnacional.
Segundo, que existen condiciones para que 1los grupos sociales

dominantes en el plano local, se identifiquen y comprometan con
un cambio de signo progresista y tengan poder efectivo para
impulsar el correspondiente proyecto politico alternativo.

Sin embargo, el andlisis de los procesos que se desarrollan
en los 4ambitos locales en la realidad observable parecen aportar
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elementos de juicio suficientes como para respaldar la conclusién
de que a medida que avanzan los procesos de integracidén nacional,
no resulta factible la supervivencia de regiones o localidades
con grados elevados de autonomia politica,1 ni que los grupos
sociales dominantes en wuna parte de wun sistema nacional se
aglutinen homogéneamente en torno a proyectos politicos
alternativos.

Con respecto al tema de la posibilidad de 1la autonomia

politica local, cabe reiterar la hipétesis ya anticipada pédginas
atrds, de que una vez logrados ciertos niveles de integracién
econdémico-territorial y de unificacién del mercado interno bajo
el imperio de relaciones capitalistas de produccidén en cada una
de las entidades mnacionales (integracién que se situa en el
contexto de la creciente internacionalizacién de las respectivas
sociedades nacionales), no resulta viable el desarrollo de partes
relevantes del sistema nacional segun modalidades distintas vy
contradictorias con las que son dominantes en la totalidad.
Si ello es asi, resulta utépico pensar en la factibilidad de 1la
supervivencia de situaciones relevantes de autonomia politica,
regional o local en el seno de wuna sociedad crecientemente
articulada (internacional y nacionalmente) y, por lo tanto, con
una tendencia secular a la reduccién de su endogeneidad
decisoria.

Sin embargo, en situaciones donde estos rasgos estédn
tendiendo a consolidarse, la ideologia descentralizadora supone
que para el logro de objetivos de democratizacién, participacién
social, justicia social y desarrollo 1local, es necesaria vy
posible la existencia de un proyecto politico alternativo a nivel
local. A su vez, la creencia en la viabilidad politica de un
proyecto politico alternative se sustenta en dos supuestos
importantes: en primer lugar, se considera posible lograr un
amplio consenso en torno a sus lineamientos centrales en el

11 Como sefiala correctamente Da Costa, "una vez
cristalizada 1la estructura centro-periferia, son escasas las
oportunidades de alguna eclosién auténoma de <crecimiento
autosustentado en la periferia, aun cuando todavia se puedan
mantener algunos resquicios de autonomia relativa". (Da Costa,
1986: 58).

12 Elloc no descarta la posibilidad de la irrupcioén de

alguna experiencia aislada de gestidén 1local (especialmente a
nivel de localidades pequerias), basada en un modelo de desarrocllo
distinto al que es impulsado al nivel del sistema en su conjunto,.
Lo que no parece probable (y no hay ninguna experiencia concreta
que contradiga esta presuncién) es la irrupcidén generalizada de
experiencias de este tipo. El caso de Lages en Brasil es un buen
ejemplo al respecto; sin embargo, pese a su éxito circunstancial,
el ejemplc de Lages no se generalizé en ese pais.
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dmbito de la colectividad local en cuestién y, en segundo lugar,
se cree que esos lineamientos centrales tendrdn una orientacién y
un contenido de cardcter progresista, Consideraremos cada uno de
estos rasgos separadamente.

La idea de una colectividad 1local aglutinada en torno a
ciertos valores e intereses consensuales y estructurada bajo 1la
conduccidén de lideres legitimados socialmente constituye,
explicita o implicitamente segun los autores, una de los puntos
medulares del discurso descentralizador.l Aqui, como en 1la
mayor parte de sus presupuestos, subyace una concepcién de 1la
sociedad y de los procesos sociales regida por el principio de la
armonia social; en las argumentaciones respectivas sefiorean los
postulados de la vieja utopia iluminista de la sociedad
reconciliada.

En efecto, para poder preconizar 1los objetivos que 1la
justifican, es necesario suponer que en el 4ambito de una
determinada colectividad local es posible avanzar hacia formas de
concertacidén social estable, que adinen los intereses y las
demandas de los diversos grupos sociales que interactdan a esa
escala. De no ser asi, ;cémo se podria plantear que por el mero

expediente de realizar una reforma politico-institucional, pueda
promoverse "la socializacién politica de las clases populares y
el desarrollo de 1las 1libertades individuales", asi como "las
transformaciones socio-econdmicas de tendencia igualitaria"?
Para poder cumplir con objetivos de este tenor, seria necesario
articular las pr4dcticas sociales en esas colectividades en torno
a un "interés general" local, expresado en el respectivo proyecto
politico y ésto con una razonable permanencia histérica; sélo
ello permitiria aquellas "transformaciones socio-econdémicas de

13 E1l1o aparece muy claramente expresado, por ejemplo, en
la propuesta sobre "construccidén social de la regién" de Boisier:
"construir socialmente una regidén sigrifica potenciar su
capacidad de autoorganizacidn, transformando una comunidad
inanimada, segmentada por intereses sectoriales, poco perceptiva
de su identificacién territorial y en definitiva pasiva, en otra

que sea organizada, cohesionada, consciente de la identidad
sociedad-regién, capanz de movilizarse en pos de proyectos
politicos colectivos, es decir, capaz de convertirse en sujeto de
su propio desarrollo. Esta construccién es evidentemente una

tarea de mnaturaleza social y de caracteristicas particulares,
porque no toda forma de organizacién social regional es funcional
a un desarrollo regional equitativo y democrdtico. Acd se
postula un desarrollo que presupone una sociedad regional
organizada bajo el signo de la concertacién y la participacioén
social". (Boisier, 1988: 43-44, destacado nuestro). Lo que este
autor no explica es como se hace para viabilizar su propuesta en
el dmbito de las sociedades complejas y conflictivas que se van
conformando con el avance de la "modernizacién" capitalista.
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tendencia 1igualitaria", conducentes a un "desarrollo regional
equitativo y democrdtico”.

Basta con observar y analizar como se han desarrollado (y se
desarrollan) las prdcticas sociales en cualquier entidad social
compleja, para disponer de elementos de juicio suficientes como
para cuestionar la viabilidad de tales procesos de construccidn
de situaciones de consenso relativamente permanentes en torno a
un "interés general" local. La realidad observable muestra que
en todo cuerpo social de estas caracteristicas, diversos grupos
sociales (o, si se prefiere, distintos agrupamientos de actores
sociales) deciden y actuan en funcién de demandas e intereses
diferentes, de racionalidades y estrategias frecuentemente
contradictorias; en dichas colectividades 1locales siempre
coexisten diversas ideologias y, por lo tanto, diversos proyectos
politicos, en permanente confrontacién.

En general, la busqueda de consenso encuentra dificultades
aun a nivel nacional, donde en una primera aproximacién, algunas
imégenes racionales parecen 1llevar <con <cierta facilidad al
acuerdo; tal es el caso, por ejemplo, de aquellas consignas
relacionadas con el engrandecimiento de la patria, el desarrollo
econdmico y social, la eliminacidén de la pobreza, etc.
Obviamente, la posibilidad de acuerdo resulta mds dificil cuando
se reduce el nivel de generalidad y se desciende hacia objetivos
mds especificos. Sin embargo, adn en el caso de aquellas
aspiraciones generales, cuando se intenta darles <contenido
concreto, en la mayor parte de los casos se puede comprobar que
la tendencia al acuerdo comienza a esfumarse. Es este el momento
en que 1ideclogias diferentes otorgan contenidos diversos vy
nuchas veces contradictorios a una misma imagen de futuro. Pero,
ain si todavia perdurase un cierto grado de consenso en tormo a
una determinada aspiracién general, bastaria con comenzar el
proceso de seleccién de los medios considerados como adecuados
para lograr su cumplimiento, para que la coincidencia se
desvaneciese adin mds rdpidamente. Ahora bien, si esto ocurre en
el planc nacional, no parece haber argumentos vdlidos para
sostener que, en una perspectiva dindmica, ello dejard de
ocurrir en el dmbito local; en particular, distintos grados de
conflicto parecen inevitables en aquellas colectividades donde el
avance de la moderni-zacién capitalista haya penetrado con mayor
profundidad, incrementando asi la dispersién ideolégica y 1la
consecuente fragmentacidén de poder.

Un ejemplo, tomado de una experiencia concreta nos permitird

ilustrar como, a medida que un proceso social se va
desarrollando, las Dbases de los esquemas de concertacidn
comienzan a fragmentarse en funcidén de la gravitacidén de 1la
dispersién ideolégica latente en ese cuerpo social. En un
analisis del caso de los movimientos civicos en Colombia, se

caracteriza el comportamiento de diversos tipos de actores
sociales en la forma siguiente: "después de las primeras
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negociaciones con las autoridades locales, un sector de estos
movimientos se mantiene y por lo regular reemprende negociaciones
y contactos; envia comisiones encargadas de representar la

problemdtica, tanto a las autoridades gubernamentales regionales
o nacionales y emprende también por 1lo general acciones méds
radicales. Es el momento de los mitines, las manifestaciones,
las asambleas populares en los sitios céntricos de la poblacién
y, naturalmente, la amenaza del paro civico. A esta altura-
también por lo regular - han abandonado la nave apresuradamente
los pasajeros incémodos por los giros y la orientacién que va
tomando el movimiento. Las damas voluntarias, las mujeres de los
funcionarios y ricachones del pueblo o de la ciudad han bajado
los escalones que las separaron por un momento de sus clubes y de
las instituciones en la cuales siempre se han apoyado para sus
"labores caritativas"; los comerciantes - depende del tipo de
reivindicacién - pueden permanecer o bajarse también, y lo mismo
ocurre con los industriales y demds sectores poseedores en alguna
forma de riquezas o medios de produccidén. E1l abandono de la nave
por parte de estos sectores dependerd - lo repetimos - del
interés real que tengan de acuerdo a la naturaleza misma de la
reivindicacioén" (Santana, 1978: 114).

En este ejemplo se puede visualizar con nitidez como los
grupos sociales dominantes suelen incorporarse a ciertos
movimientos sociales articulados en torno a reivindicaciones de
cardcter local, cuando éstas coinciden con sus valores, intereses
y demandas; pero también muestra como tienden a desertar de ellos
cuando estos movimientos reivindican aspectos gque no les
interesan, o bien cuando radicalizan sus formas de lucha. Este
comportamiento es tipico en sociedades complejas, donde el
enfrentamiento de cardcter 1ideoldgico constituye un rasgo
congénito; la mera voluntad no constituye argumento para asumir
que este comportamiento va a desaparecer o atenuarse, por el
simple hecho de que ahora el ©poder se ha descentralizado
administrativamente segin unidades territoriales locales.

En 1la medida en que ubican como fundamento de sus
estrategias su conviccidén en la posibilidad de la concertacidn y
del consenso social relativamente permanente, los planteos que
acompafian las propuestas de descentralizacién, si bien no ignoran
la existencia del conflicto social en este tipo de sociedades,
tienden de hecho a minimizar su importancia. Y una argumentacidn
que minimiza la importancia del conflicto (como obstdculo, pero
también como estimulo a2l cambio social) parece no compadecerse
mayormente con la realidad observable en las sociedades
capitalistas; en ellas, a medida que su propio crecimiento
redunda en un incontenible aumento de la complejidad sistémica,
el enfrentamiento entre portadores de intereses y <valores

diversos (muchas veces incompatibles) tiende a agudizarse. El
propio proceso de modernizacién aumenta la heterogeneidad (no
s6lo en términos econémicos, sino también culturales), siendo

ello lo que contribuye a aumentar la pugna interna.
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Estas consideraciones mnos permiten concluir que estos
supuestos del argumento descentralizador no son consistentes con
lo que nos muestra el andlisis de las prdcticas sociales en 1la
realidad; a ello habria que agregar que, ademds, los tedricos de
la descentralizacién no han propuesto una estrategia convincente
sobre como se podria lograr producir el cambio en la orientacién
y el contenido esenciales de dichas prdcticas sociales.

5. ¢"Lo local™ como equivalente de "lo popular"?

La posibilidad de 1la existencia de un proyecto politico

local de signo progresista, implicito en 1los objetivos
postulados, estd basada en una concepcién de lo social que es
propia de la ideologia descentralizadora. En tal sentido, cabe

consignar que 1la argumentacidén que acompafia su discurso est4d
impregnado por una clara idealizacidén de lo local (referido a una
colectividad estructurada en una parte del territorio nacional)
entendido como expresién de "lo popular".14 Lo que alli podemos
encontrar no pasa de ser un mero acto de fe de corte
proudhoniano: el centralismo (y, en particular, el Estado) es
responsable de un conjunto de efectos perversos que es necesario
extirpar. 3 Y de alli se infiere que a medida que nos vamos
alejando de su presencia y comenzamos a descender hacia las bases
de la sociedad civil, encontramos el camino para aproximarnos a
un conglomerado humano homogéneo y progresista.

;Cémo se podria fundamentar la validez de una opinién de
este tenor para el caso de una sociedad de clases?,. En 1las
argumentaciones sobre las supuestas bondades de la
descentralizacién, resulta notoria la ausencia de una explicacién
védlida acerca de como las posturas que expresan los intereses y
las demandas de distintas clases, grupos o actores sociales, se
podrian armonizar en proyectos politicos de signo popular para
poder superar la pugna social al interior de =esos cuerpos
sociales. El espacio local, como espacio de articulacidén de
relaciones sociales, donde 1imperan relaciones de explotacién,
simplemente no es aludido ni caracterizado en este tipo de

14 vyeanse a este respecto los comentarios de Peftalva (1987)
y Coraggio (1988).

15 "La existencia del Estado centralizado es hoy algo
tremendamente negativo, tanto desde un punto de vista funcional
(ineficiencia de las politicas sectoriales y de 1los servicios
puablices) [...], como desde un punto de vista democrdtico, en lo
que respecta a su adecuacién para promover la participacién y el
cambio social" (Borja, 1987: 33).
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argumentacioén. Las exposiciones sobre 1lo que se lograria a
través de la descentralizacidén dejan la sensacién de que no
existe (o, de que si existe es fdcilmente reducible) la

dispersién ideolégica y la consecuente fragmentacién de poder que
hasta ahora han caracterizado a estas entidades sociales.

El andlisis de las determinaciones y condicionamientos de 1la

dindmica social en el capitalismo periférico, indica que lo que
una descentralizacién puede modificar es apenas la distribucién
territorial de la administracidén del poder en el 4mbito de un
determinado territorio nacional y nada mds que eso; por
consiguiente, esa modificacién no puede provocar de por si una
transformacién de las bases econdémicas, politicas e ideolégicas
del poder, que se encuentran condicionadas por factores de
cardcter estructural y no por su distribucién territorial.
Sin embargo, el discurso descentralizador es cuando menos ambiguo
al respecto: "la descentralizacién y el desarrollo de poderes
locales significa multiplicar 1los poderes politicos, por 1lo
tanto, facilita el equilibrio de unos ©poderes con otros,
derivando en garantias a los grupos sociales y a los territorios
con poder y, obviamente, a los individuos" (Borja, 1987: 28).
Aqui la multiplicidad de ©poderes estd referida a una
multiplicidad de unidades territoriales y no a las bases reales
del poder y a sus imbricaciones en 1los planos nacional e
internacional.

Para ubicar a los actores y grupos sociales dominantes que
incidirdan en la formacién de las estructuras de poder en las
diversas partes del territorio, habria que tener en cuenta ante
todo que con el avance de los procesos de integracién econdémico-
territorial y de =expansién de las —relaciones sociales
capitalistas en el territorio, los procesos de valorizacién y
reproduccién del capital han comenzado a estar protagonizados por
poderosos grupos econdémicos que despliegan sus acciones
desbordando los limites de determinados sectores y/o regiones; la
mayor parte de estos grupos econémicos estdn articulados entre
si, principalmente a través de los mecanismos de los mercados de

capitales, lo que contribuye a acentuar su desarraigo
territorial. A ello también confluye el hecho de que tienden a
articularse cada vez méds intensamente <con el capital

multinacional.

De esta manera, nuestros paises han comenzado a vivir
aceleradamente procesos de transformaciones en las formas en que
se despliega el capital en términos sectoriales y territoriales,

16 Al respecto, Restrepo subraya acertadamente que "el
poder no es el de una forma institucional sino el de un conjunto
de relaciones politicas y sociales que se dotan de un aparataje
institucional en el ejercicio de su dominacién, ya sea bajo una
forma centralista o descentralista". (Restrepo, 1987: 115).
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con lo que estd siendo superada aquella etapa en que wuna
caracteristica destacada de los propietarios del capital era su
identificacién con un determinado sector (comercial, agricola,
industrial), o con una determinada localidad (urbana o rural); en
esta nueva etapa, un numero creciente de capitalistas buscan
mejorar las condiciones para la valorizacién de sus capitales a
través de una creciente transectorializacién y
transregionalizacién de sus actividades, operando generalmente
mediante mecanismos financieros cada dia mé4s impersonales,
complejos y diversificados.

En estos procesos el capital pierde sentido de pertenencia
local y 1los actores sociales que realizan su manipulacién vy
vigilan sus procesos de reproduccién, tienden a dejar de
identificarse exclusivamente con los "intereses de esa parte del
territorio". Con ello, paulatinamente se ha ido reduciendo 1la
importancia del papel supuestamente desarrollista de las muchas
veces idealizadas "burguesias regionales", con lo que ha tendido
a desdibujarse la existencia de un posible "interés local" como
expresidén unificada de los intereses que alli estdn operando.
Aun cuando no se puede ignorar 1la existencia de grupos
capitalistas locales que buscan mejorar las condiciones de su
entorno para la valorizacién y reproduccidén de sus capitales, en
la dindmica actual de la expansién capitalista estos grupos
carecen de condiciones para asumir el rol de protagonistas
principales de 1la acumulacidén requerida para sustentar 1los
procesos de desarrollo local.

Los procesos de articulacién interregional e internacional
del capital tienden a consolidad situaciones de <creciente
dependencia estructural con relacién al capital, donde el interés
general de la sociedad nacional en su conjunto y de cada una de
sus partes, s6lo es enteramente posible en tanto sea compatible
con el interés privado de los propietarios del capital. Como
afirman Przeworsky y Wallerstein, "El pueblo puede tener derechos
politicos, puede votar y elegir gobiernos, los gobiernos pueden
seguir el mandato popular, peroc la capacidad efectiva de
cualquier gobierno de cumplir cualquier objetivo estd limitada
por las decisiones privadas de los duefios del capital. La
naturaleza de las fuerzas ©politicas que lleguen a las
reparticiones no afecta esta dependencia porque es estructural:
es una caracteristica del sistema y no de los ocupantes de 1las
posiciones de gobierno, de los ganadores de las elecciones"
(Przeworsky y Wallerstein, 1986: 245).

17 Excepcién hecha de aquellos casos en que se ostula

p q P
otro tipo de sociedad (otro desarrollo, "small is beautifull",
desarrollo agropolitano o similar). Pero estos casos tienden a

ignorar las determinaciones y condicionamientos de las sociedades
capitalistas y mno pasan de ser hermosas utopias hoy dia
inviables, que no interesa discutir en el marco de este trabajo.
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Esta situacién estructural no estd presente, ni explicita ni
implicitamente, en el discurso descentralista; es esta omisién,
la que le permite asignar a la politica que preconiza un conjunto
de objetivos que, sin la previa transformacién de &esos
condicionamientos estructurales, son absolutamente inviables. De
alli que consideremos que los objetivos declarados de 1la
descentralizacién y su supuesta orientacidén progresista son
apenas una expresién mds de su extremado voluntarismo utépico.

Mds alld de 1lo que emana del discurso tedrico que, en
definitiva, apunta en el mismo sentido, los resultados de algunas
experiencias concretas de descentralizacién (por ejemplo 1la
francesa y la espafiola) permiten comprobar que en ellas ha sido
la dindmica consuetudinaria la que ha tendido a prevalecer hasta
ahora en la gestién de 1las colectividades 1locales; asi, por
ejemplo, se ha podido observar que los grupos sociales dominantes
en el 4mbito local, han tendido a utilizar en muchos casos su

ahora incrementado poder, principalmente en funcién de sus
intereses estructurales y coyunturales, lo que ha redundado en
resultados que todavia no muestran avances significativos hacia
las buscadas "transformaciones sociceconémicas de tendencia

igualitaria".

En las experiencias conocidas de descentralizacidén tampoco
se ha comprobado el acceso de 1los sectores populares a las
estructuras locales de poder; por consiguiente, no se presencian
mayores cambios en el sentido de que 1la orientacidén y el
contenido de las politicas implementadas pasen a tener el
anunciado signo de "lo popular", Por lo contrario, generalmente
los grandes beneficiados han sido hasta ahora en la mayor parte
de los casos los sectores dominantes tradicionales a través de

los agrupamientos politicos previamente <constituidos; tal ha
sido, por ejemplo, el caso de "los notables" en Francia, que han
visto -- descentralizacién mediante -- fortalecido su poder.

(Dupuy y Thoenig, 1985; Preteceille, 1987). En el mismo sentido,
los resultados logrados hasta ahora por las experiencias de
descentralizacién que estdn siendo ejecutadas en los paises que
generalmente han sido tomados como modelos, no muestran avances
significativos en materia de la reduccién de las disparidades de
desarrollo existente entre diferentes colectividades locales.!

18 En efecto, 1la mayor parte de las politicas de
descentralizacién conocidas tienden a otorgar una gran
importancia a la obtencién y manejo de recursos propios para el
financiamiento de los respectivos programas de desarrollo local,
en sustitucién (parcial o total) de los recursos tradicionalmente
suministrados por el Estado central. De ello resulta que son las
colectividades locales mds ricas las que tienen condiciones més
favorables para mantener (y seguramente mejorar) su posicién de
privilegio wvis a wvis las colectividades mds pobres. En su



21

Pero ademds, otros problemas relativos a las estructuras
locales de poder, que generalmente los partidarios de la
descentralizacién no consideran, pueden contribuir a ensombrecer
un poco m4s este panorama. El problema del caudillismo de tipo
personalista, donde la corrupcién y la arbitrariedad son rasgos
frecuentes en algunas 4reas del interior de muchos de nuestros
paises, al ser estimulado y fortalecido por nuevas competencias y
atribuciones y por una mayor capacidad decisoria, puede llegar a
generar males peores que aquéllos que se intenté enfrentar con

las politicas de descentralizacién. En muchos casos, esta forma
tan peculiar de ejercicio del poder puede contribuir a
incrementar los problemas de gobernabilidad nacional, que 1la

fragmentacién del poder ya ha estado intensificando en varios
paises latinoamericanos.

En este orden de preocupaciones, poco tiempo atrds, en una
nota del diario Le Monde (1/diciembre/1987) se reflexionaba a
este respecto en los siguientes términos: "La descentralizacidn:
iuna posibilidad de pasar en calma del Estado arrogante al Estado
moderno?. Quizéds si, quizds no: ;y si veintidés mini-Estados, a
veces expuestos a los riesgos del nepotismo o de la corrupcién,
arrogantes, pasasen a sustituir o a sobreafiadirse al Estado
central?". Esta interrogacién parece perfectamente pertinente vy,
en ningun caso, aparecen argumentos concluyentes que demuestren
que lo gque aqui se anticipa no pueda pasar. Ello deberia dar
lugar a la reflexiénm y a la cautela, antes que a un entusiamo
desmesurado ante la nueva probable panacea. Ante dudas del tenor
de las que aqui se han esbozado, pareceria prudente profundizar
la discusién sobre 1las implicaciones de problemas como los
anotados; en especial, cuando algunas evaluaciones realizadas a
partir de experiencias como la francesa ya muestran que estas
interrogaciones no constituyen meras especulaciones tedricas.

6. Algunas conclusiones para la discusién que se inicia

Las reflexiones presentadas en las pdginas que anteceden
permiten esbozar algunas conclusiones que pueden ser de utilidad

balance sobre 1los resultados de la experiencia francesa de

descentralizacién, Preteceille muestra, entre otros, como en
funcién del potencial fiscal 1local 1los recursos locales han
presentado disparidades considerables, 1lo cual ha tenido una

importante incidencia en la evolucién de la desigual situacién
econémica de las respectivas colectividades. (Preteceille, 1987:
41) . Esto, como es obvio, juega en favor de la preservacién (y
aun la acentuacién) de las disparidades en 1los niveles de
desarrollo existente entre distintas colectividades locales.
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para una discusién que parece absolutamente ineludible en las
actuales circunstancias latinoamericanas. Tales conclusiones se
podrian resumir en la siguiente forma:

a) la descentralizacién que estd comenzando a ser ejecutada
en varios paises de la regién no es la misma descentralizacién
que han sofnado sus ideélogos mds progresistas. Las reformas en
curso en varios paises, dificilmente podrdn alcanzar aquellos
objetivos de aumento de la democratizacién, la participacién, 1la
justicia social y el desarrollo local; estas reformas responden
principalmente a las necesidades planteadas por la
reestructuracién del capitalismo y apuntan a solucionar otro tipo
de problema;

b) no parece sensato sostener gque una reforma de caricter
politico-administrativo, por si sola, sea capaz de modificar el
tipo de sociedad en que se implanta. La dindmica socio-econdmica
capitalista tiene condicionamientos estructurales mds profundos,
que mno pueden ser removidos por una simple reorganizacién
territorial de la administracién del poder;

¢) la reorganizacidén territorial de la administracién del
poder no es suficiente para impulsar la modificacién de las bases
econdémicas, politicas e ideoldégicas del poder en una sociedad de
clases; por lo tanto, lo que parece factible de lograr con este
tipo de reforma es, fundamentalmente, que las estructuras de
poder de las clases dominantes se multipliquen territorialmente.
Esto puede tener algunas repercusiones positivas, pero también
puede conducir a situaciones donde los sectores populares tengan
posibilidades mds limitadas de negociacién, especialmente si se
acentuan los problemas ocupacionales y de crecimiento de 1los
sectores marginales;

d) no se dispone de fundamento tedrico o empirico que
permita respaldar el supuesto de que al descender al nivel de las
colectividades locales, necesariamente habrdn de comenzar a
predominar en él los intereses de los sectores populares. Por lo
tanto, no parece posible que por la via de la descentralizacién
se puedan viabilizar las condiciones para impulsar proyectos de
signo progresista que permitan realizar desde alli
"transformaciones socio-econémicas de tendencia igualitaria" o
"lograr crecimiento con equidad";

e) en sociedades crecientemente integradas desde el punto de
vista econémico-territorial, donde las diversas colectividades
locales constituyen economias abiertas sujetas a una creciente
dependencia externa, no es concebible que éstas puedan disponer
de una autonomia politica propicia para 1impulsar politicas
publicas de orientacién y contenido significativamente distintos
a las que imperan a nivel nacional y/o internacional;
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g) la fragmentacién de las estructuras decisorias de una
entidad nacional puede 1llevar al agravamiento de situaciones de
ingobernabilidad en los sistemas nacionales; ésto si bien puede
ser funcional a los procesos de reestructuracién del capitalismo
a escala mundial, también podria traducirse en la aparicién de
problemas importantes desde el punto de vista de los intereses
nacionales. Las situaciones de ingobernabilidad son reales y ya
estdn siendo padecidas por wvarios paises de 1la regién; wuna
excesiva descentralizacién podria contribuir a acentuar este
problema.

En sintesis, no estd demostrado, ni por lo expuesto en las
contribuciones de sus partidarios incondicionales, ni por 1los
resultados obtenidos en las experiencias conocidas al respecto,
que éste sea un medio realmente eficaz para promover un amplio

desarrollo 1local, si es que otorgamos a este objetivo un
contenido de mejoramiento generalizado del ©bienestar de 1la
poblacién localizada en las colectividades respectivas. Esto es,

no estd demostrado que las politicas de descentralizacidn
permitan cumplir con objetivos tales como 7reestructurar las
relaciones de poder, democratizar los procesos sociales, aumentar

la participacién ciudadana y/o reducir las desigualdades inter ¢é
intralocales.

Es posible que la praxis concreta pueda llegar a invalidar
algunas de estas conclusiones. Muchas de ellas han sido
expuestas en sus términos mds radicales <con el deliberado
propésito de estimular una discusién que recién se inicia. En
todo <caso, cabe advertir que sustentar wuna posicién critica
frente a la nueva panacea de 1la descentralizacién no wva en
desmedro de coincidir sobre la conveniencia de poner freno, por
la via de su paulatina reversidén, al extremo centralismo que ha
caracterizado a las estructuras politico-administrativas de los
paises latinoamericanos, muchas de cuyas consecuencias negativas
no estdn en discusién. Creemos que una respuesta realista a
estos problemas deberia apuntar a la conformacién de prccescs
graduales y combinados de descentralizacién y desconcentracién,
aun cuando sin olvidar que un camino de este tipo no puede
conducir hacia soluciones de fondo a los problemas de 1la
injusticia social y del subdesarrollo regional.

Estimamos que seria aconsejable manejar el tema de 1la
descentralizacién con mayor cautela a como se ha venido haciendo
hasta ahora y, especialmente, tratar de no transformarlo en otro
de esos paradigmas mdgicos, del tipo de aquellos a los que fueron

tan aficionados los regionalistas en el pasado. Esto podria
generar 1infundadas ilusiones, impulsar nuevos esfuerzos
estériles y conducir a nuevas frustraciones, como las que debimos
enfrentar en el pasado. Siempre es conveniente eXtraer

ensefianzas de los errores cometidos, para tratar de no volver a

tropezar con la misma piedra.
Santiago de Chile, febrero de 1989
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