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I. INTRODUCCION

A pesar de los tiempos de desaliento Y casi desesperanza por los
que pasa nuestra regién de América Latina y el Caribe, debidos a
los serios y negativos indicadores en materia social y econémica,
que ponen en evidencia el agotamiento del estilo de desarrollo
dominante, la realidad es que, por lo mismo, debemos buscar
espacios para analizar nuestra realidad actual Y mas que nada, para
participar en la construccién de nuevos modelos Y perspectivas de

desarrollo, de construccién de nuestras vidas, comunidades vy
colectividades.

Es necesario insistir en que hay espacios para, por ejemplo,
presentar ideas que puedan contribuir a cambios conceptuales acerca
de nuestra sociedad, acerca de lo que hemos hecho o lo que no hemos
realizado para obtener el desarrollo; acerca de cémo podemos
contribuir a lograrlo. Sin embargo, es bueno aclarar que no se
trata de crear, en las palabras de Wolfe (1988:143) "utopias hechas
por comités", ya que estamos plenamente de acuerdo que el
"...liderazgo politico...falté o fracasd, y el desarrollo real
siguié su curso dinamico y desordenado, acumulando para el futuro

broblemas que pocos actores influyentes detectaron." (Ibid.,
énfasis nuestro).

Nuestra regidén estd en crisis 1/, no s6lo la referida a 1la
enorme deuda externa, a la recesién Y a los programas de ajuste,
ni tampoco la que se refiere a la fisura estructural total de
nuestro proceso de desarrollo. Esta en crisis, ademé&s, por 1la
urgencia de pensar y accionar sobre cémo salir de la situacién,
sin que, a corto plazo, sea factible tener grandes rupturas con el
esquema dominante.

El desarrollo de América Latina y el cCaribe admite una
infinidad de temas; de ellos, la CEPAL, para asistir con
efectividad a los paises de la regién, debe seleccionar un conjunto
y darle prioridad a unos pocos. El desarrollo social es uno de los
temas prioritarios de 1la Comisidén, tanto por 1las serias
limitaciones que aquel ha tenido histéricamente asi como por 1la
regresioén social que la crisis estd produciendo, especialmente en
la oferta y en la calidad de los servicios sociales. Es importante,
por lo anterior, analizar la problemdtica de los estilos de
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desarrollo de los paises de 1la regidén, sus experiencias en el
quehacer social.

Dentro de la tematica de los estilos de desarrollo ha cobrado
fuerza el debate sobre 1las condiciones, limitaciones
posibilidades de las politicas sociales; sobre una redefinicién de
ellas que las aleje de su orientacién tradicional Y las lleve en

una direccién mads adecuada para coadyuvar al desarrollo social.
(Franco:1988)

Es necesario propiciar escenarios en los que la ejecucién de
politicas sociales sea examinada, ya desde la perspectiva de un
manejo "central" o de un manejo descentralizado, el que podria
ofrecer mayores garantias de un ejercicio democratico constante,
derivado de practicas participativas que tienen un comun
denominador: la equidad. 2/

Con el entendido anterior, el trabajo comienza con el supuesto
que, Ya con procesos centrales ya a través de procesos
descentralizados del manejo de la cosa publica, las politicas
sociales deberan ser elaboradas, ejecutadas y evaluadas. Ellas son
necesarias, independientemente del contexto en el que se realicen.
Ciertamente, se valora de manera distinta a un proceso que al otro,
asi como la preeminencia, en cada uno de ellos, de sus actores
sociales. A continuacién se aborda un problema central a la
democracia y al autoritarismo: el papel de los movimientos sociales
en la construccién del desarrollo a partir de experiencias que no
son nacionales, sino que 1locales o regionales, pero que

histéricamente han tenido efectos --efimeros en muchas ocasiones-
- nacionales.

La regién cuenta con experiencias pedagégicas --positivas y
negativas-- sobre iniciativas locales que en ocasiones han superado
sus objetivos iniciales, o se han quedado cortas, o finalmente, han
sido reprimidas de tal forma que ni siquiera pudieron aproximarse
a sus metas. Se presentan algunas de ellas, conjuntamente con un
intento de ofrecer otras de Europa, continente que ha recorrido una
variada gama de procesos de descentralizacién, incluyendo el
proceso de las autonomias en Espafia. Creemos que realizar
comparaciones con casos de fuera de nuestra regién puede enriquecer
el andlisis, al tratarse de experiencias histéricas gue si bien
estan insertas en realidades muy diferentes, pueden presentar
algunos rasgos en comin o seflalar procesos que no deberian
repetirse.

El documento concluye con una sintesis o resumen en el que se
sefialan aquellas &reas o temas sobre los que es necesario
profundizar aun mas, tanto en sus aspectos tedricos como
metodoldégicos, asi como con 1la busqueda de otros momentos
histéricos en los que movimientos sociales o iniciativas locales
hayan sido protagénicos en alcanzar un desarrollo equitativo.

L2



II. LA EJECUCION DE POLITICAS SOCIALES SEGUN PROCESOS
CENTRALIZADOS O DESCENTRALIZADOS DEL PODER

1. Algunos aspectos del debate centralizacién

versus descentralizacién del Estado y los agentes econémicos
y_sociales dominantes

El concepto de descentralizacién admite muchos entendimientos. Hay
quienes consideran (Coraggio 1989) que el mismo comprende la
rivatizacién, del conjunto de funciones consideradas como propias
del Estado, esgrimiendo la necesidad de eficiencia y reduccién del
gasto publico; o la desreqularizacién, opcién en la que la libertad
es el principio orientador, y en la que una parte de las funciones
reguladoras estatales es devuelta al libre juego de fuerzas del
mercado; la participacién autogestionaria y de autogobierno,
mediante las cuales y sobre todo en el area social, parte de los
servicios que presta el Estado pasa al sector privado (usualmente
via organizaciones de usuarios que se supone autdrquicas) o a las
municipalidades, en un esquema de reorganizacidén territorial.

Bajo muchas opciones, si pareciera que la descentralizacidn
conlleva trasladar al ambito local, parte de las demandas sociales
(Boisier, 1986a) que se manifiestan nacional o regionalmente y que
lo que podrian tener en comin es que el Estado deje de ser el unico
responsable y blanco de las insastifacciones de los sectores que
componen la sociedad civil. (Acufa, 1988).

Se pueden citar muchas razones de peso en favor de un proceso
de descentralizacién--proceso que ha sido intentado en numerosos
paises del mundo--, incluyendo motivos puramente administrativos,
como los que se refieren a mejorar el funcionamiento del aparato
burocritico del Estado. Se trataria, en ese caso, del argumento de
organizaciones como la AID o el Banco Mundial, para las gque la
descentralizacién es una decisién netamente administrativa, de
arriba a abajo, guiada uUnicamente por criterios de eficiencia
(Curbelo, 1986) .,

Sin embargo, la mayoria de los autores consultados, a pesar
de alertar sobre 1la complejidad y dificultades de 1la
descentralizacién, hacen referencia a razones mas bien orientadas
a lograr una sociedad ma&s equitativa, eficiente y eficaz, sin
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excluir motivos politicos, por ejemplo, ".,.para mejorar 1la
estabilidad del sistema, movilizar el apoyo de los ciudadanos, y
reforzar el control social..." (Ibid.,:74-75) La descentralizacién
puede ser entendida como contexto institucional que permite 1la
plena participacién ciudadana en las decisiones que afectan sus
condiciones de vida y trabajo. Como afirma Schejtman (1987:129),
"...para que la participacién no se convierta en un postulado
puramente demagégico--si no en una tarea imposible-- es necesario
que se den, por lo menos, algunas condiciones; las principales
podrian ser la descentralizacién o desconcentracién de la ejecucién
publica o, si se quiere, de la capacidad operativa institucional."

3/

En un contexto descentralizado, se reconoce la capacidad de
decisién y de movilizacién de recursos a organismos que no estéan
subordinados al Estado, redistribuyéndose el poder entre éste
ultimo y la sociedad civil (Boisier, 1987). No se trata de discutir
acerca del tamafio del Estado, por mas que ello pueda ser
importante. De lo que se trata, Y en esto el debate académico es
no concluyente, es de obtener una distribucién territorial
efectiva del dominio y 1legitimidad del Estado, logrando
representatividad de 1las instituciones gubernamentales Y no
gubernamentales a todo nivel.

En un modelo ya repetido en la regién--casoe de Chile y
Nicaragua-- se produce un primer momento de arriba hacia abajo, en
que el Estado promulga por decreto 1la descentralizacién, aunque
ciertamente en dos contextos ideolégicos muy diferentes. En un caso
se trata, como afirma Kusnetzoff (1985), de desmovilizar a una
sociedad habituada por largo tiempo a una intensa vida politica,
Y en el otro caso, de un ensayo no siempre explicito o consecuente,
de un proceso transicional hacia una masificacién democratica de
una sociedad tradicional, practicamente sometida a una casta
dominante. Un segundo y mas permanente momento del proceso puede
consistir en que lo local surja como la mas importante garantia de
ejercer el control de su gestién, lo gque supone 1la
"...incorporacién efectiva de nuevos sectores sociales a la gestidén
estatal-gubernamental." (Galilea, 1987), ya que no hay protagonismo
posible en aquellos sistemas organizados jerdrquicamente desde
arriba hacia abajo, ni es efectivo postular un recurso mecanico Yy
universal que convierta a la descentralizacién en la panacea del
desarrollo social. Ello es lo que asocia a la descentralizacidén con
procesos democraticos dentro de los cuales retiene su pertinencia
Y permanencia, el aprendizaje social.4/

En el amplio debate sobre la descentralizacién no esta
resuelta la interrogante acerca dela necesidad de mantener la
integridad del Estado-Nacién y al mismo tiempo, responder
adecuadamente (con eficiencia y equidad) a reinvindicaciones
locales que han llegado a expresarse al extremo del separatismo'y
la autonomia, como es el caso de la experiencia de Espafia. Sin
embargo, la situacién de América Latina en lo que llevamos de la
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actual década mas lo que pueda proyectarse para concluir el siglo,
exige respuestas mas concretas 5/, operativamente realizables, a
la pobreza, a la desigualdad social y econémica.

Hay quienes consideran poco realista el proponer la viabilidad
de que un pais descentralizado y actor social pleno promueva el
desarrollo, aduciendo que la naturaleza y funcién del Estado en
sociedades capitalistas representan, de hecho, obstaculos
seriamente limitantes al propio objetivo de la descentralizacidn.
Se argumenta, adicionalmente, la existencia de una clase
capitalista gue adopta decisiones econémicas con independencia de
la ubicacién y efectos territoriales de las mismas, poniendo de
lado cualquier interés regional o local, por tratarse de una clase
de alcance nacional. (de Mattos, 1986).

A la vez que es muy dificil negar en la regidén la existencia
de "clases" capitalistas con alcance nacional, también es posible
encontrar ejemplos de procesos de ‘'desarrollo regional"
aparentemente descentralizados, pero no conducentes a un desarrollo
equitativo; procesos manejados por clases con objetivos o alcances
regionales o locales.6/ El caso de la lucha entre regiones y aun
ciudades por atraer inversiones y empleo--con la bendicién del
Estado~--estd documentado por las llamadas "zonas libres" o free
enterprise  zones, estrategia utilizada por 1la burgesia
industrial/comercial de muchos paises de la regién, con 1la
asistencia de trasnacionales.

La literatura sobre las "zonas libres" es muy pareja en
sefialar los efectos, no sélo depresivos sino incluso opresivos de
tales areas empresariales. Son casi todas elaboradoras de productos
de exportacién, que aunque generando empleo, el mismo es nuy
explotativo, realizado en horarios ilegales y con pobres
condiciones ambientales y materiales, y con salarios fuera de o
justo en el limite establecido por las legislaciones nacionales
vigentes.

La estrategia econdémica de las "zonas libres", llamada también
"industrializacién por invitacién" se ha caracterizado por ser
discontinua y carente del incentivo endégeno que hubiera podido
ayudar a la transformacidén significativa de las regiones/ciudades
en las gque se puso en practica. Quizads 1lo iunico endégeno,
particularmente en el Caribe, fue el proporcionar a las empresas
de 1las zonas, exenciones fiscales y subsidios Estatales vy
regionales, los que estancan el proceso de "industrializacioén" al
expirar sus plazos. Como legado, las industrias han dejado leyes
contra huelgas; ceguera en el cumplimiento de las leyes minimas de
trabajo y seguridad social y fuerza de trabajo barata y décil.z/
Aunque en las "zonas libres", sobre todo en los paises del Caribe
y algunos de Centroamérica, surgieron poderes 1locales, en
substitucidén del Estado central, ellos no produjeron ni programas
ni politicas sociales que beneficiaran al conjunto de la poblacién,
por ejemplo, cambios en la legislacién 1laboral o tributaria;
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ingreso al mercado laboral de minorias--mujeres, indigenas--etc.
Podria considerarse que el proceso que se dio no fue el de
descentralizacién sino de desconcentracién del poder, pero en la

practica, en el analisis histérico, la diferencia puede ser muy
irrelevante.

Por otra parte, existen variadas experiencias de movimientos
sociales que pudieron oponerse a la fuerza de determinadas clases
dominantes, y alcanzar objetivos tipicos de politicas sociales. En
la regién de Rio Grande do Sul, por ejemplo, encontramos dos
procesos diferenciados en la formacién socio-econémica. En el Sur
del Estado predomindé una oligarquia agraria, mientras que en el
Norte pequefios agricultores ocuparon la tierra, constituyendo su
trabajo y produccioén la base de la urbanizacidn e industrializacién
de la mayor parte de Rio Grande. Esos dos procesos, en especial el
referido a la hegemonia politica de la oligarquia ganadera, hizo
posible que la accién gubernamental se manifestara de forma
distinta para cada parte de la regién.

En el Norte, aunque el Estado estuvo presente en la creacién
de una parte significativa de la infraestructura econdémica, sobre
todo en materia de caminos, por el contrario estuvo ausente en todo
lo referido a procesos sociales como educacién, salud o vivienda.
Los logros obtenidos fueron resultados de la movilizacién Y
organizacién de 1los pequeiios agricultores, los que crearon
comunidades locales con capacidad de iniciar acciones que no podian
esperar la intervencién estatal para crear escuelas o postas
sanitarias, dar créditos a los campesinos o cursos de capacitacién
laboral. Las escuelas comunitarias se crearon porque los campesinos
concebian a la escolaridad como "...un instrumento de proteccién
contra la destruccién de lo que les era esencial: la religién, sus
formas de comunicacién, su entendimiento de las. realidades
naturales, histéricas y geograficas, asi como sus canciones Yy su
propia ciencia." (Frantz, 1987:124) lLas escuelas comunitarias
funcionaron libremente, mantenidas por los campesinos hasta el afio
1937, cuando bajo el régimen del Estado Névo y probablemente como
resultado de su influencia en Rio Grande, el gobierno decidié tomar
el control, al menos de los programas de estudio, ya que el
financiamiento de las escuelas qued$ en manos de los campesinos.
(Ibid.)

Frente a la situacién de agravamiento de la situacién social
de la regidén y en especial la pérdida de una visién de largo plazo
de politicas, estrategias y planificacién del desarrollo, visién
o perspectiva en la que el Estado jugé un papel muy importante en
la década de los sesenta pero que perdié paulatinamente por la
reestructuracién del orden econémico, por la internacionalizacién
de las operaciones del capital a escala universal, o como dirian
algunos autores, por la creciente integracién y trasnacionalizacién
de las economias nacionales y de 1los procesos financieros
(Griffith-Jones y Sunkel, 1987:234), se hace necesario reflexionar
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sobre las posibilidades abiertas a 1la elaboracién y ejecucisén de
politicas sociales relevantes a las necesidades de la poblaciodn.

En un documente de la CEPAL (1987a) se sefalan las
dificultades institucionales de las politicas sociales, su
tendencia a fragmentarse sectorialmente Yy a dispersarse, asi como
su fragilidad dentro de la organizacién administrativa del Estado.
Pero a la vez, se hace el planteamiento de la necesidad de lograr
una autoridad eficaz en la concepcién de las politicas sociales
para establecer prioridades Y ampliar la capacidad de
racionalizacién organizativa por parte del Estado, de modo de
aumentar su eficacia y su eficiencia. Esto exige una organizacién
institucional que permita integrar y dar coherencia a las politicas
sociales entre si y a éstas con las politicas econémicas, dando
prioridad, a la vez al fortalecimiento de la eficacia de la gestién
técnico-administrativa de las instituciones sociales, mediante el
uso de instrumentos de programacién adecuados, informacidén
sistemdtica e integrada y capacitacién funcional (Ibid.: 41-43).

Lo anterior apunta con mucha claridad a la necesidad, en el
momento regional actual, de enmarcar el problema de la deuda y la
recesién dentro de la profunda crisis de desarrollo de naturaleza
estructural y de largo plazo, y en consecuencia, tener presente
que las estrategias que deben ser desarrolladas necesariamente
implican cambios politicos radicales en todos los niveles. En
cuanto al nivel nacional, lo més probable que el principal cambio
que debe enfrentarse--atendiéndose a las caracteristicas econdmicas
Y socioculturales de cada pais--es el de 1la reorganizacisén del
Estado, la que podria incluir su descentralizacién, no sélo para
imprimirle mayor eficacia Yy flexibilidad a su estructura
burocratica, sino ademas, porque la descentralizacién, como se ha
sefialado, implica participacién Y la constante creacién de
sociedades democraticas. En el fondo, 1los tres procesos,
descentralizacién, democracia y equidad son complementarios. Por
lo demas, es conveniente sefialar que la descentralizacioén, al menos
como tema de andlisis, es una visién critica del "centro" Y no su
negacién.

En efecto, frente a un Estado como el actual, mas burocréatico
Yy controlador--por mds que haya sufrido perdidas o disminuciones
importantes en sus funciones tipicas, sobre todo en el Area de
decisiones econémicas 8/--, cuya eficiencia econdmica es
cuestionable y la social obviamente injusta al incrementar 1la
pobreza y las desigualdades entre 1las clases Y las A&reas
territoriales, la opcién por la descentralizacién tiene plena
cabida, politica, econémica y socialmente. Ella no supone la
extincidén de "lo" central, de un locus de autoridad legitima, de
una visién nacional de desarrollo que ademas, sirva para nuclear
etnias, culturas, grupos sociales y econémicos diferentes.9/

Otro argumento de peso para optar por un proceso de
descentralizacién es que el mismo permite el fortalecimiento de la
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sociedad civil a través de la concertacién social y la actividad
compensatoria del Estado (Palma, 1985), la reapropiacién
participativa popular del poder politico y un proceso de
aprendizaje social que sélo puede contribuir a crear, madurar y
solidificar personalidades democriticas, cuyos valores éticos
procuran y mantienen sociedades equitativas. (Sobre 1la

descentralizacién como aprendizaje social, véase: Boisier,
1985:Passim).

Dentro de un proceso de descentralizacién, la concertacién
social, como ya se afirmé al principio de éste capitulo, promueve
acuerdos de la mads variada naturaleza entre los grupos sociales
para el desarrollo de todos y permite legitimar el consenso en el
que se apoya el Estado, consenso que se ha manifestado a niveles
subordinados entre las clases desposeidas o con menor capacidad
organizativa. Evidentemente, mientras mas lejano esté el ciudadano
del centro de decisiones 10/ --asignacién de recursos, bienestar,
oportunidades--, mas tibia serd la base del consenso del Estado,
aunque ello no disminuya su fuerza. Pero se resaltan los
movimientos que surgen en sociedades capitalistas en las que se
alienta un modo de acumulacién de "base pobre", que tienen un
sistema politico excluyente Y que carecen de canales
institucionales validos para 1la expresién de aspiraciones. La
extrema concentracién del poder es un fuerte impedimento a 1la
constitucién de éstos canales. Como se ha afirmado, "existe una
tendencia por parte del Estado a satisfacer 1las demandas de
aquellos que estdn incorporados a 1la organizacién formal del
proceso econdémico, esto es aquellos que participan de la divisién
social del trabajo formal... Podria decirse que estos grupos no
s0lo se articulan con mayor facilidad al Estado sino que en cierta
medida forman parte de la 'légica de funcionamiento del Estado'."
(CEPAL, 1988b:21). La legitimacién del consenso societal sobre el
Estado la posibilita la descentralizacién desde el momento en que
se reconoce que el Estado--o el gobierno, como su expresién
instrumental-~no puede llevar a cabo todas las funciones que del
sector publico exige el desarrollo, sino sélo aquellas que puede
desempefar con la mayor eficiencia Y efectividad
(Carranza,1986:137) y especialmente, las que pueda desempefar con
"eficacia social... decisiva para lograr la coherencia entre la
accién estatal y los objetivos, politicas econémicas Y sociales,
que deben regir su accién." (CEPAL,1988b:32).

La idea anterior, sobre las limitaciones Y obstaculos que
tiene el Estado actual para actuar, unida a la valorizacién de 1la
participacién ciudadana plena, lo que es muy dificil en el contexto
de un centralismo dominante--y, en la historia de nuestra region,
ademas autoritario y dictatorial-- y a su agotamiento como modelo,
deberia bastar para optar por un proceso que transfiere recursos
y poder a "lo mds local de lo nacional", y que no se apropia,
indebidamente, de las riquezas producidas local o regionalmente.
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Al conceptuar la descentralizacién como un proceso, estamos
suponiéndole una dindmica de cambio debida al va mencionado
proceso de aprendizaje social que se pone en marcha en una sociedad
territorialmente descentralizada, proceso que puede infelizmente
terminar por apresuramientos innecesarios. Por otra parte, es
indudable que la descentralizacién presenta dificultades, tanto
como concepto como con su andlisis; no se trata de un proceso
unidireccional, sino que es contradictorio Y lleno de obstaculos:
resistencia de burocracias e intereses existentes; atrasos

administrativos en instancias estatales; incompetencia de la parte
receptora, etc.

2. Problemas sobre politicas sociales a ser abordadas
por la centralizacién y/o la descentralizacién por igqual.

Priorizacién relativa de grupos a ser beneficiados en
proporcién a_sus grados de deprivacién

Por todo lo anterior, mientras el proceso esta en marcha, debe
hacerse presente la actividad compensatoria del Estado y de
sectores como los no gubernamentales, para discriminar
positivamente en favor de los grupos empobrecidos, justamente en
razén de la minima gravitacién que tienen en las decisiones que
los afectan, y para comenzar a llevar a esos grupos a niveles
superiores a los de la mera supervivencia, posibilit&ndoles llenar
el minimo de sus mads basicas necesidades.

Es esto propio de la visién "tradicional" de las politicas
sociales, que las conceptua como "gasto" o "consumo" social casi
de manera peyorativa, olvidando que dentro de 1la realidad
latinoamericana y caribefia, las politicas sociales disefiadas para
los pobres de entre los pobres, deben ser consideradas mas bien
como programas de transicién que fomenten el paso de una condicién
que bordea lo humano a otra que sea el umbral de una vida digna Yy
realizada. Considerar las politicas sociales significa tener
planteamientos societales de largo plazo, no sélo por la necesidad
inherente al continuum social-econémico del desarrollo, sino
ademas, por la complejidad implicita en una visién de futuro en el
contexto de una regién que por mucho tiempo aiun, seguira modelos
foraneos--no por ello rechazables--o al menos, desfasados en sus
momentos y caracteristicas de desarrollo o, si se quiere, de la
direccién que toman sus sociedades y sus culturas.ll/

Al postular la necesidad o conveniencia de programas sociales
antes de politicas sociales--que son necesariamente de largo plazo-
~dirigidos a los sectores de la poblacién que no llenan sus
necesidades, es como podemos admitir 1la posibilidad de una
convivencia desalienadora que en corto o mediano plazo provea
escenarios de autonomia individual y colectiva. La elaboracién y
puesta en marcha de esos programas no es imprescindible que sea
obra unicamente del Estado. Por el contrario, se ha argumentado
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recientemente, que en tiempos de crisis, el Estado puede mejorar
la provisién de servicios sociales ocupandose menos de proveerlos
directamente, "...reduciendo la enorme Y costosa e ineficiente
burocracia estatal de bienestar, descentralizando los programas,
dejando mas a las familias Y comunidades la participacién en la
solucién de sus problemas via la autoproduccién y el
'autoservicio'." (Durston, 1986:18) No se trata de que el Estado,
para usar una expresién popular, "desaparezca del mapa",sino de que
apoye iniciativas locales--cuyo punto de partida, muchas veces,
esta dado por organizaciones no gubernamentales 12/--propias de
instancias familiares y colectividades del sector popular. Se
postula asi que es menos dificil generar, en los espacios
locales,empresas autodependientes cuyas practicas constituyen
alternativas potenciales a las grandes estructuras piramidales del
poder. "Es en los espacios a escala humana donde desarrollo
personal y desarrollo social mas pueden desarrollarse entre si. Es
por lo demds, en los espacios locales donde las personas se juegan
la primera y ultima instancia en la satisfaccién de las necesidades
humanas." (Max-Neff et.al.,1986:61)

Como se afirmé con anterioridad, el Decenio de las Naciones
Unidas para la Mujer ha sido un magnifico ejemplo de acciones
ejecutadas en el nivel mas 1local posible--la persona, grupos
sociales y comunitarios, 1la familia--, ya que de otra forma, 1la
escasa legitimidad del tema hubiera hecho ésas acciones de muy
dificil realizacién. Esas iniciativas estaban marcadas por
contenidos dirigidos a situaciones decididamente coyunturales, como
la indigencia, la insalubridad, el analfabetismo, la carencia de
poder de decisién--caso de la libertad Y los medios para decidir
libremente el numero de hijos-- Por ello la confusién entre
politica social y programas no sélo es innecesaria desde el punto
de vista de la planificacién, sino que es ademds, politicamente
peligrosa, al mezclar niveles de intervencién Y participacién muy
alejados entre si por el contenido de sus propias realidades: la
politica social es un instrumento de largo plazo dirigido a toda
la poblacién para cumplir el objetivo de un desarrollo equitativo;
los programas sociales son de caracter estratégico y transicionales
con grupos objetivo muy definidos, los que se encuentran en
situaciones altamente discriminantes, ya para el conjunto de acceso
al bienestar social ya en relacién con carencias especificas en
vivienda, alimentacién, educacidn, seguridad social, etc. Los
programas sociales constituyen, entonces, la accién compensatoria
del Estado, especialmente dentro de procesos de descentralizacién
como los ya descritos, en los que la participacién ciudadana se
convierta en el eje central de la politica social.

Las politicas sociales no pueden tener el efecto gue se desea
de ellas en un contexto que no sea participativo, proceso en el
cual la reapropiacién del poder politico es su espina dorsal. Esa
reapropiacién, sin embargo, no puede ser pensada en términos
realistas sin un aprendizaje social que exigira tiempo y
disciplina. Como relata Nunes en su analisis de los movimientos Y
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las practicas urbanas recientes en Brasil, luego del movimiento
llamado de las "radios Libres", en un didlogo entre dos militantes
de las tomas de las radios, uno le dice al otro:

"...Es un riesgo. Pero no puede evitarse alguna forma de
institucionalizacién... La gente quiere continuar adelante con el
movimiento de 1la radio 1libre; 1la gente no puede ser pirata
eternamente. Por eso es importante estructurar 1las herramientas
que institucionalicen la libertad." (Nunes, 1986:85~86)

Es evidente que todo el proceso buede ser muy conflictivo y
asi lo indican las experiencias estudiadas en la regién. Pero que
el fomento, la legitimacién de iniciativas locales que corresponden
a una real descentralizacién de poder, recursos y funciones. sean
conflictivos, no desmedra esa legitimidad como un estilo posible
de desarrollo, que incluso llegue a fortalecer al propio Estado.
Ya lo ha afirmado la CEPAL en un documento reciente: ",,.el
fortalecimiento de 1la capacidad politica del Estado (+..) se
orienta pues a compartir poder y recursos politicos escasos [y]
creando miltiples instancias de intervencién en el proceso de

decisién y la propia capacitacién para la decisién publica."
(1987b:31)

Tampoco puede obviarse el riesgo de que la puesta en marcha
de programas sociales o de politicas sociales descentralizadas,
sea proclive al clientelismo o a la insolidaridad. Frente a esto,
es imprescindible mantener presente gue hay algo de ilusorio en la
importancia que ampliamente se atribuyr a los "grandes" cambios
politicos; ellos requieren, previamente, muchas transformaciones
sociales, culturales y aun personales. En particular, O'Donnell ha
argumentado que para consolidar 1la democracia (en el caso de
Argentina) es necesario democratizar interacciones sociales en
variados microniveles. (Citado por Hirshmann, 1984:96, nota 17).
Yendo mas alld es posible pensar que ni el desarrollo personal ni
el social pueden darse disasociada ni mecénicamente, ya que ninguno
puede sobrevivir sin la presencia del otro.

El proceso de descentralizacién resulta, entonces, de una
negociacién o pacto entre el Estado y los agentes involucrados,
generalmente agentes regionales o 1locales. Esta negociacién
evidenciaria la voluntad politica de ambas partes de llevar a cabo
un determinado estilo de desarrollo, uno que reconoceria que la
politica no sélo se realiza en el ambito nacional, ni tiene por
“ Unico objetivo el control del Estado, sino que toma en cuenta las

caracteristicas que ése Estado debe tener, entre otras, 1las
instancias que permitan el ejercicio democratico, el crecimiento
personal y societal, el desarrollo y fortalecimiento de 1las
iniciativas locales. En todo caso, es necesario apartar el centro
del analisis de lo puramente econdémico y lo espacial, y referirse
mas al papel de los actores y los procesos sociales regionales o
locales. Ello incluiria, por supuesto, el andlisis del papel del
Estado, no tanto en el sentido de lo que éste " deberia hacer Y no
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hace", sino para saber "...cémo podria llevarse adelante 1la
estrategia deseada [de descentralizacién] a la luz de los medios

Y obstaculos politicos potenciales y reales, existentes en cada
situacién concreta." (Gurrieri, 1987)

La tradicién, recientemente quebrada del Estado del
"bienestar" a cargo de los servicios sociales de manera
centralizada 13/, no puede ser mas que una dificultad al desarrollo
de la iniciativa y de la creatividad-~ las que implican riesgos
que, en el campo de lo social seran considerados muy altos~1l4/ y
a la organizacién, ya local, ya subregional o subnacional. Hay que
considerar, en justicia, que no se pretende desconocer el papel de
"lo central", ya que él1 es necesario, entre otras cosas, por su
protagonismo en la produccién--en algunos paises de la regidén, al
menos--o asignacién de tecnologias necesarias al proceso de
desarrollo, centralizado o descentralizado.

3. Algunas consideraciones sobre el proceso de
descentralizacién en Venezuela

Muy recientemente, en Venezuela se credé, por disposicién
presidencial, la Comisidén Presidencial para la Reforma del Estado
(COPRE), con el objetivo de proponer un conjunto de medidas que
hicieran un estado mas democratico y eficiente. La Comisién,
compuesta por treinta y cinco personalidades de practicamente todos
los sectores de la vida nacional, ha trabajado una gama de materias
vinculadas entre si: reformas politicas que promuevan una
redistribucién del poder al interior de 1la sociedad; 1la
descentralizacién administrativa que estimule una mayor
participacién local y regional; la reformulacién de las estrategias
econdémicas y sociales impulsadas por el Estado, como férmulas para
acelerar el crecimiento y el desarrollo. (Torres:1987)

El debate en Venezuela postula que es fundamental, para la
nueva estrategia o estilo de desarrollo y en lo que se refiere al
papel del Estado, su desconcentracién y su descentralizacién. Esto
asi, para fomentar la participacién de las comunidaes en las
decisiones de su interés, y en el correspondiente Aambito de
actuacién publica. Se considera que 1la descentralizacién
estimularia el desarrollo socio-politico, como condicién para
consolidar un desarrollo econémico mids armonioso y auténomo, una
distribucién m&s equilibrada de las actividades productivas en el
territorio nacional, y tendria el efecto de hacer mas eficiente la
administracioén central, al concentrar sus recursos Yy atencién sobre
los problemas nacionales, trasladando a los estados Yy municipios
el cuidado de los asuntos que les conciernen.

En cuanto a 1los criticos de 1la descentralizacién, estos
advierten sobre la posibilidad del resurgimiento del caudillismo,
sobre la gobernabilidad del pais y sobre la coherencia que resulte
de decisiones tomadas a diferentes niveles. Igualmente, existe

>
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preocupacién respecto al poder de decisién real de los Ambitos
estatal y municipal y sus formas de financiamiento (véase mas
adelante), asi coomo sobre la reproduccién e incluso agravamiento
de los vicios y 1la ineficiencia de 1la administracién en 1las
instancias descentralizadas. Finalmente, se abren interrogantes
sobre la madurez de la poblacién para ejercer la participacién en
los nuevos espacios politicos. (COPRE:1988)

Segin uno de los estudios de 1la COPRE, Venezuela ha sido un
pais predominantemente centralizado. La regién capital y central
concentra el 69% de los establecimientos industriales Y el 73% del
empleo fabril. En 1984, Caracas concentraba la tercera parte de las
universidades, con el doble de oportunidades de especializaciédn,
en promedio, que en los estados de Zulia Yy Mérida. Este afio, en la
discusién en el Congreso sobre la ley de presupuesto para 1990, el
estado de Zulia, que produce el 90% de la riqueza del pais, sdélo
tiene asignado el 1.5% del presupuesto nacional, lo que hara nuy
dificil atender necesidades insoslayables en la regién petrolera,

como el suministro de agua y la construccién de una nueva red de
alcantarillado.l1l5/

No s6lo la COPRE ha sido lider en la discusién acerca de los
problemas que aquejan al Estado venezolano. Desde el sector privado
se demanda una redefinicién de su papel en el desarrollo: "La
ineficiencia de 1la gestién publica en Venezuela no se habia
percibido plenamente hasta 1982, porque la provisién aparentemente
inagotable de fondos fiscales permitia disimular sus consecuencias.
Ahora, ante ingresos externos disminuidos, ante la aleatoriedad de
Su recuperacién y lo incierto de su evolucién, se plantean al
Estado venezolano problemas bien conocidos en otras latitudes,
dificultades que no pueden resolverse mediante expedientes
sencillos o unilaterales." (sabino,1988:269-270)

El proceso de descentralizacién en Venezuela va acompafiado
por un intento de articulacién de la politica social Y la politica
econdémica, mismo que propone la CEPAL (1987a). Se parte de varias
premisas basicas: la existencia de un nuevo panorama econdémico; el
estimulo a la solidaridad social y la concepcion del gasto social
como inversién para el desarrollo. (COPRE:1988) Se quiere destacar
la dimensién social de la estrategia de desarrollo del pais,
articulando las metas de caracter econémico con los propdésitos de
tipo social y, en consecuencia, asignando eficientemente los
recursos disponibles para la ejecucién de programas sociales de
cardcter nacional, aunque respetando las especificidades
regionales, no sélo conceptualmente sino operativamente. Es decir,
ejecutando los programas sociales prioritarios de manera
descentralizada.

En Venezuela, las propuestas concretas en lo social Yy sus
bases de apoyo estan encaminadas a tener un impacto importante en
las necesidades bésicas de los grupos familiares mas pobres a
través de una doble estrategia: por una parte, llegar a 1la
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poblacidén més vulnerable a través de los canales formales como el
educativo y el de salud, y por otra parte, llegar a otro tipo de
poblacién vulnerable a la que se le adiciona una especie de
informalidad social, como nifios muy pequerios que aun no asisten a

la escuela y mujeres no captadas por el sistema de salud o
nutricional.

La mencionada estrategia se ha disefado mediante una
progresiva desconcentracién y transferencia de competencias y
recursos, desde los niveles nacionales a los estados y municipios,
que, a su vez, permitan que la ejecucién de programas se realice
en sintonia con las particularidades locales, donde, en definitiva
se concreta la accién publica. (COPRE:1988)

Como afirma de Mattos (1989) si se considera la actual
aceptacién de politicas de descentralizacién, é&stas habran de
continuar incrementado su popularidad en ciertos ambientes
gubernamentales; por lo tanto, no es el tema de su viabilidad
politica lo que estd en cuestidén, sino el de su efectividad para
lograr el cumplimiento de los objetivos con los que frecuentemente
se las asocia. En relacidén con el caso de Venezuela habra que dejar
transcurrir el tiempo, ya que el proceso de descentralizacién,

incluyendo los programas sociales descentralizados, es joven y
novato.
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ITI. VALOR Y LIMITACIONES DE LAS INICIATIVAS LOCALES

En el Capitulo anterior se afirmé que el Estado no puede ni debe
hacerlo todo en materia social y econdémica. No se trata de una
posicién ideolégica sino de una postura pragmatica avalada por
experiencias regionales (sobre los cambios en las directrices de
planificacién, experiencias de manejo de sectores privados etc.,
en Cuba, véanse: White,1987; Zimbalist y Eckstein, 1987; y para
Nicaragua, Vilas, 1986). Cuando el Estado centraliza en demasia,
cuando concentra excesivamente poder y recursos,l16/ suele
disminuir la eficiencia de su gestién y surgen iniciativas
descentralizadoras, movimientos de fuera del Estado con la
pretensidén de alcanzar metas propias de éste, tanto en lo econdémico
como en lo social, sin que ello argumente que se trataria de
propuestas para el "achicamiento" del Estado, que es algo muy
diferente a descentralizarlo. (Véase:CEPAL,1987b).

1. Experiencias de movimientos sociales
locales/regionales

Los movimientos sociales son muy diversos y se han realizado
miltiples intentos por tipologizarlos. Entre ellos, destacamos la
de Romero y Yeguez de 1978 (citados por Fadda, 1986:92), que los
agrupa en tres clases: 1) movimientos sociales que enfrentan al
Estado como representante de la clase dominante con los sectores
populares; 2) aquéllos que enfrentan al Estado sobre todo desde la
perspectiva del sector urbano, con sectores medios y populares; y
3) los que contraponen facciones de los sectores dominantes. En
comun, los tres tipos inciden en la probabilidad de introducir
cambios en las politicas estatales a través de una participacién
ciudadana impuesta desde la base.

Antes de entrar al andlisis de experiencias concretas de
movimientos sociales en la regién, seria conveniente hacer alguna
reflexién sobre el surgimiento de lo "local" dentro del espacio
"nacional", reflexién parecida a la comparacién entre lo micro y
lo macro. La categoria de espacio local no es neutra al contexto
histérico y social en la cual surge y de la cual forma parte. Lo
"local no es un concepto diminuto dentro de 1la categoria
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"nacional”, lo que es lo mismo, dentro de lo que denominamos
Estado.l17/

En cualquier localidad, sea ella vecindario o comunidad rural,
las relaciones sociales que se producen determinan espacios
especificos que deben ser objeto de acciones estatales. A modo de
ejemplo y al mas local de los niveles, los lavanderos Yy comedores
comunitarios, guarderias, espacios de recreacién, comunidades de
base, etc. Esas relaciones sociales son las que explican las
estructuras econémicas que las producen. Tienen la cualidad de ser,
al mismo tiempo, una dimensién activa y un efecto histérico
concreto de wuna modalidad de desarrollo social vy politico
particular.

Lo sefialado implica afirmar que las necesidades locales pueden
ser definidas con arreglo a procesos diferentes. La delimitacién
de una necesidad local--subnacional-- a partir de su estructura
econémica y social (bases de acumulacién, integracién econémica
inter e intrarregional, estructura de clases, etc.), es un caso
particular de identifacién regional y no su definicién genérica.
Podriamos también definir un movimiento social a partir de una
regién, tomando como criterio estructurador a 1la experiencia
histérica de organizacién y de 1lucha popular, para delimitar
espacios articulados o cierto tipo de dina&mica sociopolitica. A
modo de ejemplo, en el contexto Centroamericano los conflictos
militares producen una regionalizacién de acuerdo con el control
de las fuerzas beligerantes, el tipo de operaciones, el apoyo
logistico, etc. Probablemente los casos mas claros en este sentido
sean los existentes dentro de El1 Salvador y en las regiones
fronterizas de Nicaragua-Honduras, Nicaragua-Costa Rica Yy
Guatemala-Belice. De manera similar, "también pueden desarrollarse
movimientos regionales debidos a ejes de conflicto propiamente
politicos, como es el caso en ciernes en la regién norte de Costa
Rica, por la creciente reaccién plurisectorial ante los problemas
originados por 1la presencia de bandas contrarrevolucionarias
nicaraguenses." (Thomas et.al.,1987:27)

Sin embargo, un anilisis mids enriquecedor seria aquel que
considera una distincién entre movimientos sectoriales con
repercusién social, de aquellos conflictos sociales que articulan
orgédnicamente a las principales fuerzas sociales y politicas
regionales.18/ Pero por ser expresiones de la sociedad civil ello
no 1limita a 1los movimientos sociales populares en sus
reinvindicaciones politicas, en el entendido que, para alcanzar el
poder requieren de una vanguardia politica. En tanto movimientos
sociales regionales, ellos implican una forma particular de
articulacién entre los aspectos econémicos y los aspectos politicos
de los ejes de conflicto sobre los cuales se desarrollan. Al ser
tan diversos, por ser un proceso que no puede reducirse a una etapa
del conflicto que reflejan--el enfrentamiento directo, por ejemplo-
-,@8 necesario caracterizar cada etapa del desarrollo del
movimiento social de que se trate, de manera de evitar dar la
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denominacién genérica de movimiento social regional a procesos nuy
diversos que en comun sélo guardan una caracteristica: expresar en
el plano politico organizativo las principales contradicciones de
la estructuracién regional (Thomas et.al.,Ibid.).19/

Como se afirmara antes, los movimientos sociales son muy
diversos; algunos, los que corresponderian al grupo 3 de 1la
tipologia mencionada antes, se han caracterizado por reinvindicar
intereses de una regién conducidos por grupos hegeménicos! "En
Perd, por ejemplo, los movimientos regionales fueron frecuentemente
conducidos por las Camaras de Comercio, las cuales, por supuesto
aprovecharon esa circunstancia para reforzar sus posiciones"
(Ballon, citado por Camacho, 1987:17). Sin embargo, parece que lo
anterior se dio en el caso especifico del Cuzco, ya que la
conduccidn de otros movimientos regionales reinvindicativos, como
el de Pucallpa (véase mas adelante) estuvo mas asociada a los
sectores populares. En el caso de Bolivia, especialmente en Santa
Cruz, el regionalismo facilité 1la hegemonia de 1los grupos
oligdrquicos en un principio, observandose luego un proceso de
democratizacioén interna, de explicitacidén y apertura de mecanismos
de participacién mads abiertos, y en los que la pugna por el
liderazgo, si la hay, se canaliza institucionalmente. Si bien es
cierto que el movimiento regional ha sido definido como
pluriclasista, por lo mismo él requiere estar continuamente
enfrentado a la necesidad de constituirse como &mbito y mecanismo
de concertacidén social, desarrollando internamente practicas
democraticas a fin de que su diversa composicién pueda expresarse.
(Laserna, 1986:94-96).

En el caso de Pucallpa, Perd, se llevé a cabo una explosién
de protesta regional en junio de 1980, en el contexto de serias
deficiencias en las condiciones sociales y econémicas de la regidn,
Yy en términos politicos, porque la poblacién de la provincia no
tenia control sobre la estructura administrativa del &rea y mucho
menos sobre las decisiones que tomaba el gobierno central en
materia de politicas publicas (Slater, 1983:38).

Afirma el mismo autor que la huelga de 1980 marcé la
culminacién de la actividad politica del frente provincial y 1la
paralizacién de las funciones econdémicas y sociales, ya que se
organizaron asambleas populares, se bloquearon carreteras, y con
la activa cooperacién de las comunidades campesinas, se brindé
asistencia médica a quienes la necesitaban. Por otra parte, el
movimiento logré que la policia local subordinara su autoridad a
la del frente popular regional. Como resultado, "el Estado
intervino de manera reformista (...) y promulgd un decreto que
creaba la base legal para el establecimiento del nuevo Departamento
de Uyacali; una de las demandas del movimiento regional, era asi
oficialmente reconocida y aceptada." (Ibid.,pdg.39).

A pesar de las limitaciones reformistas--a juzgar por Slater-
-del movimiento de Pucallpa, no es menos cierto que abrié nuevas
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oportunidades y formas de organizacién politica y desarrollé nuevos
niveles de conciencia acerca del potencial movilizador de un
movimiento regional, es decir, el que puede articular sus demandas
dentro de un mercado de referencia regional, antes que
estrictamente urbano o local. Esto hace referencia a la necesidad
. de contar con un actor fundamental, la comunidad regional, si es
que se pretende alcanzar el desarrollo regional, que, como ya se

ha dicho en otra parte del trabajo, comporta un real proceso de
descentralizacidn.

Es cierto que no siempre 1la presencia de ese "actor
fundamental” asegura la obtencidén de objetivos de desarrollo que
sean equitativos. Hay autores que se refieren a a la
"...mistificacién de las tacticas de resistencia de los sectores
populares, urbanos o rurales, algunas mucho mas viejas que 1la
crisis, pero reconocidas recién con la crisis, pretendiendo que de
esas practicas surjan nuevos actores Y un nuevo modelo de
desarrollo, una nueva democracia, las alternativas a la crisis."
(Corraggio, 1988:106) Esta critica, por su parte, olvida las
politicas regionales--en materia econémica Y social-- ejecutadas
en muchos paises de la regién para coadyuvar en la ejecucién de
estrategias centrales de los proyectos nacionales e internacionales
vigentes, aumentando, mas que disminuyendo el papel del Estado en
desmedro de los sectores desposeidos.20/

Los sectores populares han sabido manifestarse en conflicto
abierto tanto con el Estado como con las clases dominantes, que si
bien es cierto, no han producido un nuevo estilo de desarrollo, si
han develado a nuevos actores y han explicitado nuevos espacios
para la confrontacién. En 1984, como relata ILaserna (1986:86,
citando a D'Incao) se inicié en la regién cafiera de Riberao Preto
un largo periodo de intensas movilizaciones de los boias-frias,
movimiento que mostré el surgimiento de nuevos comportamientos
politicos de los asalariados temporales que, a partir de una mayor
conciencia colectiva, redefinen los términos de la participacién
del proletariado rural "en cuanto tal" en la vida politica y social
del Brasil. Yendo m&s all&, D'Incao sostiene que la identidad de
los boias-frias no sélo manifesté aspectos referidos a su condicisn
de emigrantes que no pueden obtener trabajo estable y soportan
largos periodos de desempleo, sino también elementos que
especificamente tuvieron que ver con la estructura econémica
regional.2l/

La llamada "masacre del Valle", ocurrida entre los campesinos
del valle de Cochabamba en Bolivia en 1974, concluyé una "exigencia
campesina de que sus aliados en el gobierno respetaran el pacto
[partiendo de la Reforma Agraria de los afios 50, se estructurd un
sistema de relaciones de reciprocidad y clientelismo entre 1los
campesinos y el Estado] y lo ejercieran estableciendo mecanismos
de participacién y consulta. La movilizacién, pues, pone de relieve
caracteristicas regionales (el singular impacto de la Reforma
Agraria, la importancia de la economia parcelaria y la existencia
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de una determinada trama politico-ideolégica), y se circunscribe

en el espacio, pero se trata de luchas campesinas que ponen en
juego el sistema institucional." (Laserna 1986:86).

Un punto fundamental de rescatar en esta discusién sobre los
valores y las iniciativas locales es que sin ésas iniciativas, sin
movimientos sociales regionales, sin sectores populares
organizados, no es posible llevar a cabo la descentralizacién,
proceso al que ya se consideré como el mas conducente para lograr
un desarrollo mas equitativo22/, Y en particular, lograr un
desarrollo regional dentro del cual existan espacios de
participacién para aquellos que menos tienen, sin que por ello
ocurra una restriccién a la democracia representativa y menos al
papel guiador del Estado. En efecto, no se trata de una oposicién
destructiva a la sociedad politica, sino de expresar la opcidn por
un mejor y mayor desarrollo de su otra dimensidén, la sociedad
civil, y dentro de ella, considerar a los movimientos sociales como
la expresidén mds iddnea de tensiones Yy conflictos, cuyo desenlace
final "podria llegar a ser", como ha sido el caso de algunos paises
de la regién, 1la transformacidén total del Estado. Esta
caracteristica de los movimientos sociales populares--de llegar a
tener un proyecto politico alternativo--puede ser su mas grande
limitante, ya que sin una vanguardia politica/militar fracasaran;
O puede constituir una ventaja si hay sentido de oportunidad,
porque es a lo que precisamente le teme el Estado, sobre todo el
Estado autoritario o el dictatorial. En todo caso, las experiencias
de movimientos sociales que se describen en este trabajo, expresan
con claridad que no son concebidos como alternativas para la toma
de poder, sino como alternativas de transformaciones sociales en
ambitos mas bien reducidos Y con alcances, la mayor parte de las
veces muy limitados.

2. Lecciones para el debate o proceso de
centralizacién/descentralizacion

Una cierta inexperiencia o miopia ideoldégica de los movimientos
sociales relacionados con una eventual descentralizacién del Estado
(incluyendo no sélo el transferir recursos sino, ademas, aquellas

atribuciones que son necesarias para obtenerlos
local/regionalmente) reside en pasar por alto la permanencia de
los agentes '"locales/regionales que hicieron posible 1las

interacciones dominantes o centralizantes. No es de esperar que
los caciques o 1lideres locales se rindan facilmente ante 1la
presencia de un poder "local", surgido del aprendizaje democratico.
Experiencias de otras regiones muestran que la resistencia puede
expresarse fuertemente,

La historia ensefla que importantes programas y politicas
sociales y de bienestar han surgido, en paises altamente
descentralizados, del propio Estado central (o federal).
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Componentes importantes del Programa de la Gran Sociedad en los
Estados Unidos durante el gobierno de Johnson, surgieron como
respuesta del gobierno federal a las demandas de los movimientos
negros entre los afios 1964-1968. Estos movimientos se desarrollaron
en parte por el hacinamiento urbano y el desempleo en las ciudades,
producto de 1la répida emigracién de familias negras del Sur,
durante la década anterior, cuando esa parte del pais modernizé
vertiginosamente su agricultura (Gough,1982:145-146). El gobierno
federal hizo caso omiso de los poderosos gobiernos
locales/estatales, en la puesta en marcha de nuevos programas de
vivienda, educacién y salud. '

Algo similar habia ocurrido con la politica nacional de
integracién racial ejecutada durante el gobierno de Kennedy, la
due, para ser impuesta necesité de érdenes presidenciales directas,
incluyendo el uso de la Guardia Nacional (Heindenheimer et.al.,
1975:passim). 23/

Otras experiencias ensefian otras realidades, tanto en nuestra
regién como en Europa y en Estados Unidos. Se trataria del papel
creciente del sector privado, incluso con asistencia de agencias
internacionales de financiamiento, el que se encarga de llenar el
vacio dejado por la ineficiencia--o incapacidad estatal--en materia
social. En nuestra regién existen innumerables cadenas de
organizaciones nacionales e internacionales con caracter no
gubernamental, llevando a cabo importantes funciones en educacién,
salud previsional y reconstructiva, construccién de viviendas,
desarrollo de microempresas,etc. Para Hirschman,este fenémeno se
debe a una "...combinacién de activismo social a nivel nacional Y
local, inspirado por una gran variedad de ideologias, con 1la
conciencia de algunos de los paises ricos a nivel internacional..."
(1984:94).

El surgimiento sorprendente de 1las organizaciones no
gubernamentales 24/ y el trabajo que realizan no carece de sus
criticos. Goraggio afirma que la tendencia a la descentralizacién
ha sido sostenida desde la década de los 70s por la tecnocracia
internacional, y que "...ahora aparece un desusado interés por las
organizaciones nacionales no gubernamentales, que en ocasiones son
otro tipo de empresas operando en el mercado inmobiliario, de 1la
organizacién de 1la pequefia produccién, o meramente de 1la
consultoria a las organizaciones corporativas populares."
(1988:105). Continta afirmando el mismo autor que "sus fines
orientan pragmaticamente su manejo del discurso. Entre otros, la
fragmentacidén y reduccién del alcance de la intervencién estatal
-en la sociedad. Este sentido de la descentralizacién no implica un
desarrollo del poder popular, ni una participacién de otra calidad.
Por lo demas, no plantea la desconcentracién del poder en general,
sino sélo el de ciertas atribuciones del Estado." (Ibid.:106).

Es muy dificil encontrar razones, ya ideoldgicas ya
pragmidticas a negarles a las organizaciones no gubernamentales un
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espacio en el quehacer social nacional Y local. Sin muchas de
ellas, especialmente en cuanto a las mujeres se refiere, el atraso
en términos de adquisicién de conciencia de ciudadania, de
participacién social, de mejoras en las condiciones generales de
vida, hubiese sido aun mayor. Esto no significa que aceptamos, a

riori, las bondades de las 1llamadas ONGs, sino que aceptamos,
luego de estudiar el trabajo de muchas de ellas, que han sido
necesarias por una realidad indiscutible en la regién y ya repetida
varias veces anteriormente: el Estado no ha sido todo lo eficiente
que ha debido ser y al mismo tiempo, el Estado no puede ser
eficiente en todo. No es una corporacién al estilo IBM que produce
maquinas computadoras, de escribir, de fotocopiar; tampoco produce
autos. Es un complejo sistema, proceso, mecanismo que debe atender
miles de demandas que exigen voluntad politica, expertise,
recursos, todo ello dentro de un contexto de legitimidad,
participacién y democracia. Por todo 1lo anterior, no es lo mis
probable que sean las organizaciones no gubernamentales las que
contribuyan a fragmentar el alcance de la intervencién del Estado
en la sociedad, sino al contrario, es la fragmentacién del Estado
la que hace surgir diferentes iniciativas locales que muy bien
podrian trabajar coordinada y participativamente con las diversas
instancias estatales, en materia de programas y politicas sociales.
Ciertamente, el Estado no puede dejar de lado su papel de ordenador
de la actividad no gubernamental, entendido éste democraticamente
Y no como gendarme de una sociedad civil que tedricamente deberia
tener competencia sobre los programas y los servicios sociales--
desarrollados histéricamente por el Estado central tanto por
razones politicas como por disponer de los medios econémicos Yy
administrativos--pero que en la practica ha visto cémo el Estado
central la ha vaciado de gran parte de ellos. (Borja, 1987:29-30).

Las dificultades de las iniciativas locales son mas que sus
ventajas si tomamos en cuenta lo anteriormente expresado. A pesar
de ello, desde una posicién pragmatica es muy posible considerar
un papel esencial--cambiante, si--a esas iniciativas en la puesta
en marcha de un proceso de descentralizacién cuya conclusién sea
de beneficios a toda la sociedad, pero y por sobre todo, a aquellos
sectores que con un proceso de aprendizaje social, con recursos
Y, sobre todo, con tiempo y comprensién, pueden participar
plenamente en el proceso de desarrollo, en sus etapas de toma de
decisiones, de asignacién y de distribucién de recursos.
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IV. CONCLUSIONES

A pesar de que la literatura sobre los asuntos referidos a procesos
de descentralizacién, poder y movimientos sociales locales o
regionales es bastante abundante, quedan muchos aspectos por
resolver y ser estudiados en mayor profundidad. Es por esta razén
que preferimos abordar una serie de inquietudes y de interrogantes
que han surgido de los capitulos anteriores. La intencién es la de
propiciar una continuidad del debate sobre los procesos tratados,
dque pueda esclarecerlos y abrir nuevas vias de cuestionamiento e
indagacién.

Algo que aparentemente se mantiene constante en los estudios
y analisis de procesos de descentralizacién y de desarrollo
regional es la existencia de tendencias o totalmente comprometidas
con un tratamiento empirista o totalmente comprometidas con un
tratamiento econdmico. Para la primera, los asuntos referidos al
espacio o territorio o regién estan separados de la sociedad, y son
considerados como recipientes pasivos en los que se inscriben las
interacciones sociales,negandoles la categoria de procesos. Como
ya se afirmara en el Capitulo III, ni el espacio ni la regién son
elementos neutros al margen del contexto histérico y social del que
forman parte. Por el contrario, son las relaciones sociales que se
producen en una dimensién espacial las que producen aquellos
espacios diferenciados a los que llamamos regiones.

La segunda tendencia concentra su atencidn en lo estrictamente
econémico que se da al interior de un espacio o una regién, en
especial a los procesos de acumulacién, dejando de lado
interacciones sociales, politicas y culturales, las que son
consideradas como subsidiarias de los procesos econdémicos. Esto
tiene importantes implicaciones para el disefio y ejecucién de
programas y politicas sociales que promuevan un desarrollo
equitativo, y en general para diseflar una estrategia de
transformacién social, que indudablemente compromete la accién del
Estado central.

Lo anterior nos conduce a resaltar que en el trabajo se
intenté mantener un equilibrio entre la critica al fracaso del
Estado en ser eficaz y equitativo socialmente y el papel que é1
debe jugar en cualquier estilo nuevo de desarrollo en la regién,
incluyendo el estilo de la descentralizacién de poder y recursos
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y fomento de la participacién ciudadana. Esto asi, porque no es
realista apelar a demandas y objetivos locales o subnacionales, a
romper relaciones de poder que subordinan los intereses de las
mayorias, pretendiendo dejar de lado al Estado, el cual, aun en
esta época de crisis, reorganiza, crea y sostiene una variedad de
mecanismos que le sustenten y sigan dando vida. Como afirma con
sobrada razén Coraggio (1988:106), "ninguna reforma administrativa
del estado, ninguna readecuacién territorial de sus estructuras
internas, puede por si sola modificar las situaciones problematicas

por las que pasan la economia, la soberania popular, 1la
autodeterminacién nacional.."

Abrazar acriticamente la descentralizacién como panacea a la
actual crisis socioeconémica y politica de la regién seria poco
serio, tanto en materia académica como politica. "Este movimiento,
que sobreviene en una época de crisis de recursos Yy de ideas sobre
como promover el desarrollo econdmico y social, es sorpresivamente
asumido por el neoliberalismo que lo encuentra funcional como marco
ideolégico especifico para su proyecto de privatizacién del estado
Yy sus funciones..." (Ibid.,:105). Sin una determinacién acerca de
las caracteristicas de un proceso de descentralizacién, el trabajo
lo considera necesario, y, como se afirmé antes, considera que es
la primera tarea que debe encarar el Estado.

El estudio de experiencias histéricas de movimientos sociales
regionales (locales o subnacionales) no es concluyente en el
sentido de que estos siempre aspiran a causas equitativas o
terminan siendo luchas populares reinvindicativas. (Los movimientos
de empresarios o patronos, por ejemplo). Vimos en el trabajo que
los movimientos son muy variados en su composicién clasista y que
a su interior, los actores cumplen roles muy complejos y dificiles
de tipologizar, y mucho menos, de considerarlos como ciento por
ciento revolucionarios o realmente transformadores de las
condiciones de pobreza y opresién de las mayorias latinoamericanas
y caribefias. Indudablemente que las iniciativas locales tienen
valor, pero igualmente suelen ser, histéricamente, limitadas en si
mismas y por el dominio de las fuerzas que enfrentan, a no ser que
su meta ultima sea el enfrentamiento con, Y el cambio de 1la
sociedad politica, o sea, del Estado como su expresiém maxima. Ello
no significa que se niegue el valor de las iniciativas locales, o
que no se las considere las mas idéneas formas de expresién de las
necesidades de la sociedad civil.

Permanecen aun muchas interrogantes acerca del papel, ya no
de movimientos sociales subnacionales--regionales--, sino atin de
organizaciones no gubernamentales que, en la regién y en sectores
sociales especificos~-rehabilitacién de mindisvalisdos;
planificacién familiar; educacién sexual; microempresas;
organizacién del sector informal, etc.-~tienen la iniciativa en
términos de programas, y han llegado a constituirse en politicas
sociales en varios paises de 1la regién. 25/ En qué medida
reemplazan el papel del Estado y realizan actividades de gestién
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en materias del maximo interés de la accién gubernamental? Cdémo
bueden realizar diagnésticos que, en ocasiones, ni la magquinaria
de planificacién del Estado puede llevar a cabo? Cémo generan
grandes recursos, humanos, tecnolégicos, financieros, para ejecutar
extensos programas de servicio a la ciudadania? Cuil es su
influencia en las diversas instancias del Estado como para que el
mismo llegue a legislar en base de los resultados de las acciones
de las organizaciones no gubernamentales? Reemplazan estas la
actividad del Estado responsable del bienestar de la poblacién? De
ser asi, es ello lo correcto?

A la ultima pregunta podriamos intentar responder que el
protagonismo de determinadas organizaciones no gubernamentales en
sectores muy particulares del quehacer social es legitima si
atendemos a un razonamiento central al presente trabajo y ya
expuesto en otros documentos de la CEPAL: que el Estado debe hacer
bien aquello que puede hacer bien; que el Estado no puede realizar,
con eficiencia social, todas sus funciones, en un mundo cada vez
Y de manera sumamente activa, mds y m&s complejo. No cualquier
Estado, sino especificamente el Estado predominante en los paises
de América Latina y del Caribe. Y a modo de ejemplo, baste
referirse a la revolucién informatica que vive la regidén, la que
s6lo ha podido ser medianamente resuelta, enddgenamente, por uno
© dos paises, Brasil y México. El resto depende de 1lo que puede
importar, mientras que la demanda por instrumental (hardware y
software) crece a pasos agigantados.

El problema del financiamiento del proceso de
descentralizacién es tema para otro trabajo por ser de mucha
importancia si queremos pasar de los clasicos debates teéricos a
ofrecer sugerencias operativas. De todas formas, el financiamiento
del proceso deberia, en principio, ser asumido por sus
protagonistas: el Estado, iniciativas 1locales, en partes
ciertamente no proporcionales por 1la desigualdad entre uno y las
otras. En los actuales momentos de crisis, podria pensarse que el
deterioro de las economias y de los servicios sociales de la
mayoria de los paises de la regién tendr4 un impacto negativo o
como minimo, retardard el proceso de transferir recursos y poder
a lo subnacional, ya sea regional o local. Esto nos obliga, como
se afirmaba en la Introduccién, a ser mas creativos en términos de
ideas y de ofrecimiento de alternativas realizables.

Notas

l/ Utilizamos el concepto de crisis de Habermas, quign lo
considera casi idéntico a un problema de falta de "legitimidad"
del modelo dominante. Es decir, su agotamiento. Véase: Habermas,
1984.
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2/ Estamos de acuerdo con Coraggio (1989) cuando afirma que
es muy dificil generalizar acerca de las virtudes intrinsecas del
ambito local respecto a la democratizacién. El considera que si la
qemocratizacién tiene que ver no sélo con llegar al consenso sin
importar quién o qué gana o pierde, sino con aquellas
transformaciones estructurales que avancen una creciente equidad
social, es dificil imaginar la forma cémo dichas transformaciones
se definirian a nivel local y cémo conciliar la conciliacidén de
intereses y el abandono de las metas principales en aras del
interés comun local.

3/ Schejtman aflade a su andlisis el problema de 1la
"heterogeneidad" del grupo territorial, problema dque podria
pensarse sin aplicacién en paises de menor tamafio, como los del
Caribe o Uruguay. Pensamos que el andlisis, sobre todo en la CEPAL,
debe tener su centro en la incidencia del pedquefio tamafio sobre las
opciones de un pais periférico y no sobre la oposicidén pequefio-
grande. Como afirma Martin (1984b:30), lo que es necesario buscar
es atributos asociables ya a la pequefiez territorial ya al
subdesarrollo.

4/ Como afirma Palma (1985:153), "...para que el tema de la
descentralizacién pueda estar en el tapete, en el momento crucial
de la transicién [el autor se refiere al caso chileno], esto es,
cuando se disefian las futuras instituciones, es necesario cumplir
ciertos minimos, del mismo modo que debe abandonarse la ilusién
maximalista de un cambio total [énfasis nuestro] de la estructura
politica del espacio nacional." Es en atencién a lo anterior que
en otras partes del trabajo se insiste en el cardcter polémico y
conflictivo de la descentralizacién, tanto como tema de analisis
asi como de proceso de participacién, politico-administrativo.

5/ Como sefialan Max-Neff et.al. (1986:25-27), las necesidades
humanas no son infinitas ni estan en un continuo proceso de cambio.
"Ias necesidades humanas fundamentales son finitas, pocas y
clagificables. (...) Las necesidades humanas fundamentales son las
mismas en todas las culturas y en todos los periodos histéricos.
Lo que cambia, a través del tiempo y de las culturas, es la manera
o los medios utilizados para la satisfaccién de las necesidades."

6/ Un caso tipico es la regién Este de la Republica
Dominicana, enclave azucarero preferido por las trasnacionales.
Para un tratamiento histérico e importante econémicamente de una
disputa regional en un pais de menor tamafo, véase a Baud:1987.

7/ El1 fendémeno es especialmente importante en lo que se
refiere a la mano de obra femenina. Véase:Karl, 1983.

8/ Se ha aducido gque nuestras clases capitalistas, cuyo
alcance es nacional, estian demasiado arraigadas en el Estado
contempéraneo latinoamericano y que son ellas las que, adoptando
decisiones econdémicas con independencia de la ublicacién y efectos
de las mismas, obstaculizan mas seriamente los intentos por la
descentralizacién (De Mattos, 1986:30-31 y Passim). Sin embargo,
es indiscutible que "los conflictos de clase y los que derivan del
proceso de cambio no sélo atraviesan al Estado sino que es muy a
menudo en el ambito de su propio aparato donde se constituye la
arena politica en que se expresan Yy compiten 1los intereses,
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orientaciones y opciones de 1los distintos actores sociales"
(CEPAL,1988b:26), sea el alcance de los mismos de orden nacional,
regional o local. También se ha argumentado que en los aspectos
referidos al crecimiento econémico y a la distribucién equitativa
de ese crecimiento, el Estado latinoamericano ha perdido confianza
y funcionalidad como agente motor principal (Curbelo, 1986:78-79).
Finalmente, en su fiera critica al Estado Y su razén de ser y de
ser como es, Ziegler (1987-1988) argumenta sobre la idea-necesidad
de un Estado que retenga funciones centrales, autoridad vy
legitimidad, pero que a la vez y por lo mismo, no sea un "leviatan
institucional" (Boisier,1985:222). Lo que es obvio es 1la
coincidencia de numerosos autores en sefalar la perdida de
credibilidad y legitimidad del Estado frente a la sociedad civil;
no asi en las conclusiones que esos autores derivan del andlisis.

9/ En este sentido, la experiencia de Espafa a partir de la
vuelta a la democracia es muy interesante Y compleja, ademas de
alentadora. El problema de "las autonomias"--previo al
Franquismo,desde luego, pero reprimido durante ese periodo--, ha
sido manejado con inteligencia en la Constitucién de 1978, y
pareceria estarse resolviendo dentro de un modelo de cohesién
sociocultural y territorial no antagénico al concepto de "lo
nacional”. Ello ha requerido un centralismo entre federal Y
unitario, cuyo equilibrio, aunque no sea aun una realidad
firmemente asida a la historia, al menos est& bien encaminado.
(Véase: Solé Tura, 1986). Si lo que ha estado sucediendo en Espana (
con el manejo de "las autonomias", que como ya se afirmé constituye
una situacién mucho m&s compleja-- en términos culturales,
lingliisticos, econémicos y territoriales-- que la que se
enfrentaria en nuestra regién en relacién con conflictos
territoriales), indica el enorme potencial de 1las opciones
descentralizadoras en el contexto nacional ya senalado, debemos
mantener un optimismo realista sobre lo que es posible obtener en
América Latina y el Caribe. Esto es atn mas cierto si ademas de
Espafia se toman en consideracidén las transformaciones
descentralizadoras ocurridas en la Europa de las décadas de los
setenta y ochenta: en Gran Bretafia con la Ley de Gobierno Local
de 1972; los sucesos en Francia en relacién con el perdido
referéndum sobre la creacién de las regiones--lo que hizo que
dimitiera De Gaulle--, pero el mediano éxito, en 1982, de la ley
"de derechos y libertades de los municipios, departamentos vy
regiones"; la aprobacién, en Italia, entre 1970 y 1975, de 1los
estatutos regionales; las transferencias de competencias tanto
legislativas como administrativas del gobierno central a las
regiones (Landers), en 1974 en Austria, y muchos otros ejemplos en
Suiza y Grecia.( Para un tratamiento de las mencionadas
transformaciones, véase: Borja, 1986:226-231.)

10/ Se trataria de las llamadas "clientelas poco organizadas
Yy con intereses difusos, que ademas son expresivas de sectores o
ramas tradicionales de la sociedad y la economia y que... tienden
a estar relacionadas con organismos publicos igualmente
tradicionales en sus enfoques. Estos serian, a la vez
tecnoldégicamente rudimentarios y tendrian una escasa capacidad
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tanto de informacién como de procesamiento." (Cepal, 1988b:29). Al
mismo tiempo, hay que reconocer que estas mismas "clientelas poco
organizadas" se han constituido en las udltimas décadas en
movimientos sociales de gran importancia, sobre demandas étnico-
regionales, ecologistas, feministas, pacifistas, de consumo, etc.
Como afirma Cardoso, "las explosiones desordenadas de neqgros, de
mujeres, de estudiantes Y de pacifistas, fueron dejando un saldo
positivo y abrieron camino para manifestaciones mas constantes Yy
mas localizadas." (citada por Rivera, 1988:46).

1ll/ Pensamos en la actual polémica de los mas avanzados
partidos politicos europeos--ya iniciada también en la regién~-en
relacién con 1la automatizacidén, la invasién de 1la informatica y
todos sus spin offs y el aumento de la productividad y el
desempleo; la necesidad de reducir la jornada de trabajo Y emplear
Creativamente el tiempo libre:; las nuevas formas asociativas que
deberian reemplazar los servicios comprados en el mercado, etc.
(Véase: Gorz, 1986:113-121).

12/ Abunda la literatura acerca del fomento y practicas
exitosas de iniciativas locales fomentadas por organizaciones no
gubernamentales, con el consiguiente desarrollo de 1la sociedad
civil. El caso esta mejor documentado en relacidén con los esfuerzos
que se realizaron entre 1974-1986, durante el Decenio de 1las
Naciones Unidas para la Mujer. Véanse: Annis,1987; Campana, 1988;
Codina, 1987; Espinosa et.al.,1986;Frantz,1987;Garilao, 1987;
Hellinger, 1987; Hilhorst, 1987: Hirschmann, 1984;, entre otros.

13/ Véase el andlisis de Vellinga (1986) sobre la crisis del
Welfare State europeo, especialmente en Holanda Yy particularmente
en la relacién del Estado con las organizaciones sindicales.

14/ Muestra de ello son los altisimos costos, ya inaccesibles
aun a ciertos estratos de las clases medias, de los servicios
previsionales de salud y de la educacién privada, entre otros.

15/ En el mes de octubre aun se encontraba sometido a
dificiles debates en el Congreso el proyecto de Ley Organica sobre
las Competencias de los Estados, que permitiria fijar las fuentes
de ingresos de los estados; las normas para coordinar los planes
anuales de inversién; y establecer la base juridica de 1la
transferencia del control de servicios publicos del poder central
a las gobernaciones.

16/ Un ejemplo extremo de concentracién de poder en la
asignacién de recursos se ha dado tradicionalmente en la Reptblica
Dominicana durante los gobiernos de Balaguer, particularmente
durante el periodo que inicié en 1966. Cuando asumié el poder, sélo
el 7.3 por ciento del presupuesto nacional era manejado
directamente por la presidencia. Ese porcentaje subié al 30.7 por
ciento en 1970 y al 50.2 por ciento en 1974! (Véase,
Espinal:1987:14). .

17/ Pensamos, con Schumacher (citado por Coragglo,1988:109,
nota 5), que ..."es necesario insistir en las 'v1rtud§s' de 1lo
pequerio donde se aplica (...) lo que se neceglta es discriminar...
para sus diversos propdsitos el hombre necesita muchas estructuras
diferentes, tanto pequefas como grandes (ece)™.
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18/ De hecho, como afirma Fadda Cori (1986:92), ",...la mera
presencia de contradicciones no es condicién suficiente para que
se generen movimientos sociales. Ellos requieren, ademis, un cierto
grado de organizacién comunitaria y determinadas coyunturas."

19/ Estos autores consideran que "la denominacidn de
movimiento social regional carece de un verdadero valor analitico.
Esta situacién remite a la necesidad de encontrar denominaciones
que, en cada caso, permitan identificar dos factores determinantes
de los movimientos regionales:-el principal eje de conflicto sobre
el cual se estructura y desarrolla el movimiento;y las fuerzas
sociales y politicas que 1lo dirigen y le imprimen su sello."
(Thomas et.al.,1987:28). Esto es fundamental para investigaciones
posteriores de movimientos sociales regionales en América Latina.

20/ Matos Mar (1988) se refiere al desarrollo regional vy
microregional desigual en Perdi, como resultante de graduales
movimientos de los intereses del mercado internacional, segun la
necesidad de materias primas, 1lo que trajo el desplazamiento
sucesivo de inversiones y rentas en las distintas regiones de Peru.
En el Capitulo II de este trabajo se hace referencia a lo mismo,
en el contexto de las "zonas libres", las que responden
precisamente a las estrategias internacionales, en coyunturas
favorables para ellas: "invitacidn nacional/regional", "“escasez o
debilidad de movimientos locales, etc.

21/ Este fenémeno de tener emigrantes temporales para
trabajar las plantaciones de cafa se da con mucha fuerza entre
Haiti y la Republica Dominicana, pero en ninguno de los dos paises
los trabajadores han podido organizar movimientos fuertes, ni
siquiera asociaciones cooperativas. En el caso de la Republica
Dominicana, que ha declarado la masiva inmigracién haitiana como
un "problema nacional", 1los conatos de organizacién han sido
violentamente suprimidos, por una parte, y por la otra, los
inmigrantes no han contado con toda la asistencia Y solidaridad del
sindicalismo dominicano. En todo caso, el tema es fuente perenne
de debate tanto en la comunidad académica como en la politica y la
laboral.

22/ Insistimos de nuevo que al tratarse de un proceso, la
descentralizacién no es transitoria; de serlo no podriamos
considerarla como la forma mas conduce a un desarrollo equitativo.
La ejecucién a fondo de 1la descentralizacidén "...presupone
importantes transformaciones en la organizacién del Estado. Estas
precisiones explicarian la demora en su configuracién como tema
politico en las perspectivas de las dificultades efectivas para su
constitucién y consolidacién, en la medida en que su adopcién
supone modificaciones permanentes que afectan por igual aspectos
juridico-institucionales y pautas esenciales de la cultura politica
de la sociedad." (Lombardi y Papadépulos, 1988:20)

23/ Aunque el tratamiento del tema anterior se pueda
considerar algo extenso en el contexto de un trabajo sobre América
Latina y el Caribe, es importante recordar que los Estados Unidos
se constituyé en pais precisamente por haberse llegado a un
compromiso en relacién con la Constitucién adoptada en 1787 Y
dentro de ella, el delicado balance que se obtuvo entre el
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centralismo--representado por el gobierno federal--y la
descentralizacién-~ representada por los gobiernos estatales o de
las antiguas colonias, gente de extraccién rural--. Una vez
obtenida la independencia, 1la polémica, agria en innumerables
ocasiones, estuvo centrada entre la distribucién de atribuciones
Y de recursos entre el poder central Y los Estados.( Para una
excelente discusién sobre el tema,véase:Tirado Mejia, 1983:17-25).

24/ Veéase, al efecto, el numero completo dedicado por World
Development, al tema, algunos de cuyos articulos aparecen en la
Bibliografia del presente trabajo, como el de Annis, 1987.

25/ Es el caso de Colombia, Costa Rica, México Y Reptiblica
Dominicana en politicas de educacién sexual Y planificacién
familiar; el de Colombia y Republica Dominicana en politica de
salud previsional y nutricién en a&reas rurales.
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