
TRANSFORMACIONES
RECIENTES EN AMERICA LATINA:
LA DESCENTRALIZACION, MITO Y

POTENCIA. EL CASO COLOMBIANO

Daria Restrepo

Est!' trabajo es una version revisada y ampliada de una ponenda presentada en el seminario
latlroameriono score "lranstormadores recientes y tendencies de cambia del Estado en

America Latina La descenlralizaci6n: mito y potenda", organizado por la Fundaci6n
Friedrich Ebert Stiftung Y la Eeuela de Planificaci6n y Promoci6n Social de la Universidad

National de Costa Rica. Centro de Estudios Demccratkos para America Latina, Cedal.
San Jose de Costa Rica, 8, g Y 10 de noviembre de 1990.



Rellumen

Restrepo, Dario, ~TranllforaacioneB recientes en Amirica Lati-
na: la descentralizaci6n, aito y potencia, el caBO colombia-
no~,euadernoB de Kconam!a, Vol. ZI, NUmero 16, Bogoti. 1991,
pp. 7-4.1.

En los (dtimos enos se ha genera1izado en America Latina e1
debate en torno a 1a descentra1izaci6n. En este trabajo se
aborda e1 problema con base en e1 ana1isis de las recientes
transformaciones ocurridas en e1 escenario mundia1. Se con-
cluye que 1a descentra1izaci6n coincide con 1a crisis del
sistema econ6mico mundia1, desencadenada desde los enos se-
tenta, de cuyo seno surgen contratendencias y reestructura-
ciones: 1a transnaciona1izaci6n del capital, 1a desnaciona-
1izdci6n de 1a regu1aci6n estata1, 1a constituci6n de b10ques
regionales de integraci6n econ6mica y, en general, 1a inter'
necione Li eec ion de 1a pol i t ice bajo e1 imperio de proyectos
de corte neo1iberal. Es par esto que, 1ejos de ser ana1izada
como una tendencia regional, la descentra1izaci6n se define
como una tendencia universal que responde a las nuevas trans-
formaciones de los procesos de acumu1aci6n a esca1a mundial.

Abstract

In recent years the debate on decentralization has become
widespread in Latin America. This paper treats the problem
through an analysis at recent transformations that have occu-
rred around the world. The conclusion is that decentralization
coincides with the crisis of the international economic system
that has emerged since the 1970s. This crisis produced coun-
ter·tendencies and restructurations such as the transnationa1i-
zation of capital, the denationalization of state regulation,
the formation of regional blocks for economic integration, and
in general, the internationalization of policy beneath the
rubric of neolibera1 projects. Thus, rather than analysing
decentralization as a regional tendency, it is defined as a
universal tendency that responds to new transformations of the
accumulation process on an international scale.



LA REESTRUCTURACI6N DEL ORDEN:
LO TRANSITORIO Y LO PERENNE

En los nltimos anos se ha generalizado en America latina 1aconciencia
de estar asistiendo a transformaciones en todos los ambitos.

1. En 10 econ6mico 1a deuda extema agobia a los palses de America
Latina y 105 convierte en exportadores de capital hacia los paises capi-
tallstas avanzados. Indices crecientes de 105 presupuestos nacionales
son desviados de toda finalidad productiva, comprometiendo las posi-
bilidades de crecimiento econ6mico y amenazando con mantener la
region en la depresion. Las politicas publicas en gasto social. la partici-
pacion de los ingresos de los lrabajadores en la repartici6n general de
la riqueza, la extensi6n de la infraestructura productiva, los planes de
empleo y el apoyo a las pequenas y meclianas unidades productivas
son los sectores mas afectados por la precariedad de recursos. Bajo la
consigna de combatir el deficit fiscal se vienen dando procesos de
privatizaci6n de las empresas estatales, reducci6n del empleo publico
y aumento de la capacidad recaudadora de los Eslados mediante 105
irnpuestos indirectos, retenciones en la Fuente a la clase trabajadora y
la universalizaci6n de las actividades susceplibles de irnposicion. Los
planes de 'ajuste' sugeridos, impuestos 0 libremente acatados por los
diversos gobiemos bajo la tuloria de los orgarusrnos crediticios inter-
nacionales, no 5610 buscan hamar el paga de la deuda. £1vo1camiento
de los principales recursos del pals, la infraestructura fisica y productiva
hacia los sectores que compiten en el mercado intemacionat senalan
el vuelco de los modelos de desarrollo en America Latina. La "aperture
economica" dispone tambien la permeabilidad de los mercados nacio-
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nales a la inversion del capital extranjero en los principales sectores
produclivos, 10 que 5upone la adopci6n de pollticas de desregulaci6n
y desmonLe de todo aquel!o que impida esta transnadonalizaci6n de
105espacios nacionales. De tal manera, pareee configurarse en Ja re-
gi6n una cadena que liga la deuda extema con las politicas de ajuste y
la apertura econ6mica. Se transforrnan para ella las polftlcas publicae y
el tejido productive en cada pais.

2, Indudablemente, la disociaci6n analitica entre [a politica y la econo-
mia, la politica macroecon6mica y la organicidad de los aparatos publi-
C05 es cosa bien dificil de mantener en la actualidad. En efecto. 105

procesos de ajuste productivo vienen acornpanados de reformas admi-
nistrativas CJuecomprometcn diferencialrnente buena parte de los apa-
ralos del Estado. La modemizacion institucional y administrative es e!
nombre gcnerlco que se le da a procesos de reforma del Estado en
curse, algunas veces inmersos denlro de procesos constituyentes. La
descentralizacion funcional hacia las localidades de la gesti6n y finan-
ciaci6n de los servicios pubhcos. de la infraestructura local y en general
de las politicas ligadas a la reproducci6n de la fuerza laboral es un
componente importante de la modemizacion administrativa del Estado.
Es de sospechar CJue la nueva territorialidad de la politica estatal y de
105aparatos publicos liene relacion can la nueva distribuci6n espacial
de la acumulacion del capital.

3. En 10 social asistimos a un derrumbe parcial de la clase obrera
como fUerl.ilpolilicil y agluLinadora de procesos sociales alternativos.
EI crecirnienlo de la fuerza laboralligada al sector lIamado informal
y a las labores de ~;ervicios en general, ademas de las formas de
conLralacion por licmp05 pi1rci<llesy 13 tendencia de las empres3s a
la subconLralaci6n, han conLribuido a cambiar la composicion y las
forrnas de organizacion del tmbajo. Concomitantemente surgen
nuevas prflcLiGlS50ci:-lles bajo el calificativo generico de nuevas mo-
vimienlo5 sociales.

En la oLraorilla, 105grupos economicos dominantes consolidan proce-
50S de fusi6n transnacionaJ. Esta fusi6n se da sobre la base de la lrans-
n;J.cionalizacion del capital productivo, financiero y comercial; las faci-
lidades de I;Jepoca para la movilidad del capital entre y dentro de 105
paise:, amen de las pollticas de flexibilidad laboral y desmonte de las
regulilciones 'naciona1isl3!:;'. De tal manera 105seclores punta que mar-
can la dinamica de la acumulaci6n realizan una progreslva desterrito-
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rializacion del capital segun Carlos A. de Mattos, a traves de una pro-
gresiva trans-sectorializaci6n y trans-regionalizaci6n del capi-
tal. Los sectores capitalistas subordinados cuya base de acumulaci6n
es sectorial y local tienden a debilitarse, as! como las formas gremiales
y los canales politico-corporativos y politico-representativos a traves de
los cuales ellos influencian la politica economica en cada pals.

4. En la decada de los ochenta y comienzos de los noventa se vienen
dando grandes transformaciones en los regimenes politicos: denumbe
de las dictaduras y retorno a los gobiemos civiles y a la practice parti-
dista en el Cono Sur; inestabilidad de los regimenes de 'democracia
restringida' (unipartidista -el PRl mexicano- 0 bipartidista -el Frente
Nacional colombiano-). novedosos procesos de paz entre actores an-
tano considerados irreconciliables: una revolucion socialista y la invo-
luci6n de esta una decade despues,

A la par surgen en la regi6n nuevas practicas, demandas y ofertas
pohticas articuladas en tome a la participaci6n, las consultas y plebis-
cites, la cogesti6n de servicios entre el Estado y la comunidad, la des-
centralizaci6n politica y administrativa.

En medio de una gran diversidad. dos tensores parecen atravesar et
nuevo constitucionalismo y las reformas del Estadolatinoamericano.
La Hamada democratizaci6n de los regtmenes politicos y el surgi-
miento de un nuevo periodo de regulaci6n estatal. La coincidencia
en America Latina entre el fin de la era neokeynesiana y el comienzo
de una epoca neoliberal, can los cambios en los regirnenes politicos
esta ann par debatirse slstematicamente. Hasta ahora, eI debate se
centra primordialmente en advertir los llmites que la racionalidad
econ6mica neoliberal puede imponer a los procesos de democrati-
zacion'. La democratizaci6n politics seria sccialmente aperturista e
incluyente y el ajuste econ6mico, regresivo y socialrnente excluyen-
teoNo olvidemos, sin embargo, que 10contradictorio es la expresion
inmediata de una unidad conflictiva superior en don de sus compo-

1 Fernando Calderon y Mario dos Santos, "Hacia un nuevo orden estatal en
America Latina. Veinte tesis socio-politicas y un corolario de cierre", conclu-
siones del proyecto regional PNUD-Unesco-Clacso, RLA 86/001, Crisis y
reeuerimientos de nuevas paradigmas en fa relacicn Estado/saciedad/economia,
Buenos Aires, Argentina, 16 y 17 de abril de 1990.
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nentes se anudan complementariamente. E5 decir. debernos pregun-
tames sabre la profunda unidad existente entre las lransformaciones
en las relaciones produclivas y par tanto en el Estado y la sociedad,
y el surgimientc de nuevas exprestones de la politica bajo formas
publicas y privadas. En olras palabras, la "democratizacion" debe
considerarse como forma polltica emergente con la reestructuraci6n
del Estado inducida en America latina a [raves de las politicas de
ajuste y rnodernizacion.

5. Sabemos que 105 procesos de transnacionalizacion economica. la
involuci6n de los palses socialistas bacia las reglas del mercado capita-
[isla, eJ despresligio del marxismo y el triunfo ideol6gico del neolibe-
ralinrno crean una atmosfera general que incide sabre la realidad en
cada pais y sabre los diferentes adores sociales constiluyendo un telon
de fonda que tiende a unificar un sentido global a los procesos en
curse.

La simultaneidad y profundidad de estas transformaciones nos lleva
a crccr que estarnos asistiendo al derrumbe de una epoca hist6rica
y (11 surgimiento de otra. Claro esta que sentido y proceso global no
significa ausencia de contradicciones, juego de multiples racionali-
daden en diferentes escenarios. alternatives y potencial ida des diver-
sas La unicidad -del sentidc haee mas bien referencia a un nuevo
complejo de articulaciones. al desprendimiento de los lazos pasados
y ,11 surgimiento de nuevas maneras de regulaci6n entre 10 interne
y 10 extemo. e! Estado y la sociedad civil, en lorna a nudos pre do-
minantes de articulacion.

Esta sospecha 0 preconciencia invita a la superaci6n de la insularidad
en 121 debate sabre la descenlralizaci6n. lnsoslenible se vuelve su
explicaci6n preclominanlemenle a partir de causas y actores nacio-
nalcs. lnsuficiente, lam bien, considerar la descentralizaci6n como
una racionalidad autocontenida. E5tO es, con contenidos supuesla-
menle instrumenta[es.ahist6ricos, unfvocos y end6genas.

Exisle gran dificultad para distinguir los fen6mepos coyunlmales a tra-
yeS de los cuales aparece la crisis del viejo orden, de las tendencias
estruclurales ernergentes en 121 nuevo. Mas aun, esta apenas empezando
el debate sabre el sentido global de las relaciones entre 10 que se ha
convenido en Hamar proceso de "modemizaci6n del Estado~, can 105
proceso5 de "democratizaci6n del regimen polltico~ y el"ajuste produc-
tivo rnundial"
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En este momenta de transid6n es inevitable la sobrevaloraci6n de las
expticadones a partir de la desregulad6n y de los mecanismos extraor-
dinarios propios de una epoca de incertidumbre, de cambios vertigino-
505 y de crisis, por sobre la aprehensi6n de las nuevas articulationes
emergentee.
Las Iecturas del proceso van desde la escenificaci6n del apocalipsis
hasta la apologia de la redencion. pasando par aquellos que pregonan
que [aqul no ha pasado nadal Se tiende as! a sobrevalorar actores,
causas y racionalidades espedficas. En ella es inevitable estar infJuen-
ciado par et conocimiento de una a varias realidades nacionales y por
la 6ptica disciplinaria y polltica del investigadar, en la fonnulaci6n de
10que creemos son 105rasgos comunes del proceso en America Latina.
Sin embargo, reducirse a la descripci6n de 105 procesos nacionales
tampoco es una solucion de aproximaci6n, sabre todo porque estas
tramas espedficas no pueden entenderse sin relaci6n a cambios mas
universales en 105 Estados de America Latina y en 105 procesos de
acumulaci6n a escata mundial y regional.

La transitorio participa de 10 inacabado. De 10 que todavia no se mues-
tra con claridad. De 10 que no llega aun a anudarse de manera estable
configurando un nuevo orden. La transitorio invoca entonces el tiempo
desde tres perspectivas; £1 azar en la multiplicidad de combinaciones
posibles entre formas del Estado, regimenes politicos y configuraciones
economicas. La necesidad en la emergencia de un nuevo orden de
regulaci6n entre el Estado, la economia. la sociedad y las formas poll-
ticas. La valuntad de poder inscrita en la realidad producto de las
acdones de los diversos actores sociales.

LA DESCENTRALIZACr6N EN AMERICA LATINA:
LO DIVERSO Y LO coMliN

£1 proceso de descentralizaci6n se presenta como una tendencia uni-
versal en el continente y mas alia de el. Sin embargo, al mirar mas de
cerca, es un proceso altamente heterogeneo.

Se combinan, con enfasis y de manera diferente en cada pals, procesos
de descentralizacion. de desconcentracicn y de delegacion. Particulares
y variadas son las relaciones entre los aspectos y prop6sitos politicos,



14 DESCENTRAUZAOON. MITOY POTENOA

administrativos y econcmicos en 105procesos en curse. La articulaci6n
entre estes aspectos rompe cualquier voluntad de jerarquizacion y pe-
riodizacion hist6rica {mica en el continente. dada la variedad en los
tiempos y las combinaciones especificas que se tejen. Igualmente, di-
fcrentes son 105 tiempos en la relaci6n entre descentralizaci6n adminis-
lraliva y de recur 505, procesos politicos, estrategias de ajuste y apertura
al mercado mundiaJ.
Todas cstas especifiddades en los procesos de descentralizaci6n parecen
no negar un movimiento de conjunto hacia el surgimiento de nuevas
formas de regulaci6n y articulacion entre el Estado, la econornia, la socie-
dad y la politica. en donde 10espacial es un referente fundamental.

Una primera concJusi6n se impone desde la perspcctiva polltica. EI
proceso de descentralizaci6n atraviesa 105 reglrnenes y las situacio-
nee politicas mas diversas. dictaduras militares. transiciones hacia
gobiemos civiles, situaciones de multipolaridad en los enfrenta-
mientos y de derrumbe parcial del Estado. patses en guerra civil,
rcgrmenes socialistas. etc. Par 10 tanto, es inconsecuente afirmar que
el proceso de descentralizaci6n articula un solo proyecto politico 0

que es el patrimonio exclusive de una corriente poHtica (mica. Tam-
bien es factible afirrnar que el proceso de descentralizaci6n pueda
rnodificar su contenido y potencialidad politica en un pais, cambiar
las principales coordenadas de la situaci6n polltica nacional. En ter-
cer lugar, es conveniente considerar como una reduccion irreal la
dicotomia entre autoritarismo y democracia a partir de la vigencia del
sistema electoral y de partidos y de la existencia de mecanismos de
descentralizaci6n politica y participaci6n ciudadana. La apertura de
mecanisrnos de parlicipaci6n polltica. la "permeabilidad' del regi-
men a la organizaci6n de rnasas. el sistema electoral y de partidos
no es necesariarnente contradictorio can los rasgos autoritarios y
bonapartistas predominantes. lmporta fundamentalmente en esta
discusi6n saber si la nueva valorizaci6n de los actores politicos y
sociales incide sobre 105 aspectos fundamentales del poder.

La anterior no significa que el proceso de descentralizaci6n es indife-
rente y deja inc6lumes 105 regimenes polllicos. Par el contrario, tiene
incidencias profundas sabre la expresi6n politica de la sociedad. Nue-
vas practicas, lugares y actores parecen cobrar presencia a trav€s de
la descentralizaci6n, independientemente de saber si est.a genera di-
chos cambi05 0 resulta de ellos.
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Entre las nuevas practices pollticas propulsadas mediante la descentra-
lizaci6n podemos resenar la practica participativa, la practica can-
sultiva y la practice directa-.

Par otra parte, asistimos a una redefinicion de las relaciones entre [a 50-

ciedad civily el Estado, dentro de la cual el aspecto espadal orupa un lugar
central. Se transfieren a las localidades competendas antano de arden
nacional. Concomitanternente, se refuerzan como lugares de recepd6n
de recursos, prelevaci6n de recaudos y lugares ordenadores del gasto. El
reforzamiento de las cornpetencias politicas del nivellocal y 105novedosos
mecanismos de participacion comunitaria en la gesti6n de servicios y en
la financiadon y adrninistracicn del desarrollo completan e! renacer de 10
local. Lo territorial. y no unicamente 10sectorial, cobra una nueva vigenda
en tanto espado de producd6n del valor, criterio para la administrad6n
de servicios y la fonnulaci6n de politicas e instancia privilegiada para los
proces05 de concertad6n, dominadon a democratizad6n.

Par ultimo, allado de las expresiones sociales de base gremial y secto-
rial, cobran fuerza los llamados nuevas movimientos sociales, er-
guides sobre bases ctvicas. locales 0 regionales, culturales y etnicas.
Son movimientos que se articulan alrededor de reivindicaciones par
servicios. infraestructura y vinculacion al mercado, par sobre la repar-
tici6n del excedente econ6mico en forma de salario 0 condiciones de
trabajo en la unidad productiva. Emerge una nueva espacialidad y una
nueva 16gica de la organizaci6n social. Esta va de la unidad productiva,

2 Preferirnos utilizar aquj el termino de practtca politica para calificar formas
de expresi6n diferentes en vez de considerar todas esas formas expresiones
diferentes de la democracia, como usualmente se hace. En efecto, solo con-
fusion genera hablar de democracia participativa 0 de democracia dlrecta
puesto que supone 1a inserci6n de la pracnca participative 0 dlrecta dentro
de un regimen democratico, 10 cual no siempre es el caso. Los regimenes
totalitarios son, par excelencia, regimenes de masas y, por tanto, han sido
aquellos que mayormente han desarrollado las practicas participativas. La
"democracia" directa es bien cuestionada cuando ella no es zn.as que la es-
trategia de los sectores dominantes par preservar, mediante vias de facto, un
tambaleante equilibria institudonal de dominaci6n. La pra.ctica participati-
va como estrategia autoritaria y la practica dife(:la como expresi6n de do-
minacibn parainstitucional no son infortunadamente casos de la historia
universal, sino realidades presentes en America Latina hoy dia.
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10 sectorial y el lugar de clase en la producci6n, hacia 10 territorial, el
mercado en general y 10 cultural.
La variabilidad en los procesos de descentralizacion y los rasgos politi-
cos comunes nos invitan a senalar 1abusqueda de nuevas mecanismos
de legitimaci6n politica como una linea de fuerza comun en el proceso
de reestructuraci6n. Esta legitimaci6n no implica un contenido unico,
pues puede participar de un proyecto autoritario, de 13 consolidaci6n
de regimenes civiles, de una apertura democratica, de una estrategia de
guerra 0 de paz 0 de la consolidaci6n del socialismo.

Otro rasgo comun en eI prcx:eso de descentralizaci6n tiene que ver con los
procesos de ajuste productivo, las politicas para combalir los deficit publicos
y el desmonte delllamado Estado benefactor 0 Estado patrimonial responsa-
ble de Ia reproducci6n de la fuerza laboralligada a 13relaci6n salarial.

La descentralizacion esta siendo utilizada como mecanisme para res-
ponsabilizar a los entes territoriales y las empresas estatales en la finan-
ciacion de las poltticas publicas. Se busca asi desconcentrar la presi6n
sobre el Gobiemo y el presupuesto central en la prestaci6n de servicios
e incentivar la captacicn de recursos propios par los entes territoriales
y las empresas descentralizadas.

Ademas, los pasos hacia la autonomia territorial y empresarial obligan.
par problemas presupuestales, a la contrataci6n, delegaci6n 0 coges-
tion de las politicas publicas can el sector privado y las organizaciones
de la comunidad.

De igual manera, la descentralizacion de los servicios publicos, de 1a
infraestructura fisica local y de la responsabilidad en la reproduccion
de la fuerza de trabajo obligan a ajustar los presupuestos y los progra-
mas municipales y ernpresariales a la potencialidad de los mercados
locales y al estado financiero reaL De tal manera, se propugna par una
correspondencia estrecha entre el gasto publico y los recaudos reales
obtenidos, mediante la elaboraci6n de la pclltica publica para su ejecu-
ci6n en las condiciones especificas de los mercados locales.

Desde el nivel central. 1a descentralizaci6n de las responsabilidades
financieras a cada nivel territorial y empresarial. busca dotar el presu-
puesto nacional de mecanismos de control mediante 1a exigencia de
programas reales de ejecuci6n que deben acompaf\arse de la presen-
taci6n de un presupuesto equilibrado. As!, el control a las poHticas
publicas y la correcci6n de los errores de gestion deben ser mas facil-
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mente combatidos, evitando los efectos rnalevolos sobre el conjunto
de la polltica publica derivados de la concentraci6n de responsabilida-
des a nivel central. Igualmente, se pretende as! combatir las rigideces
propias de los gastos con destinaci6n espedfica y recuperar la discre-
cionalidad en el manejo presupuestal altamente comprometida por una
serie de rigideces financieras y procedimentales.
La descentralizaci6n de la "planeacion' busca superar la repartid6n presu-
puestal preferencialmente sectorial, uninormativa y concentrada en los
proyectos nacionales estrategicos. Allemativamente, se propende por eJ
rescate de las potencialidades de los mercados regionales acomodando
parcialrnente el sistema de planeaci6n a los agentes y recursos econcmi-
cos tenitoriales a traves de una planeacion espacialmente flexible.
La descentralizaci6n de los servidos publicos. de la responsabilidad sobre
la infraestructura local, la reproducci6n de la fuerza (aboral y la planeacion.
buscan articular las instituciones y las politicas publicae a escala espacial.
La intervenci6n estatal seria as! estrategica y situacional, pretendiendo
acomodarse 10mas estrechamente posible a las sertales y potencialidades
de los mercados locales.
Por todo ella, raz6n no les falta a los cientfficos sociales que caracterizan
el proceso de descentralizacion adrninistrativa. fiscal y politica como ins-
trumento de la doctrina neoliberal. Incluimos tambien [a descenlralizaci6n
polltica y la participaci6n ciudadana dentro de la estrategla neoliberal,
pues son los mecanismos para responsabilizar polltica, gerencial y finan-
deramente a las comunidades locales y los usufruduarios de las politicas
publicas. en la reproducd6n de 1a fuerza de trabajo y, en general, en el
nuevo esquema de relaciones entre el Estado y la sociedad,

DESCENTRALIZACI6N Y DEMOCRACIA:
UNA RELACI6N ABIERTA

Impacta la sirrulitud de los discursos con los cuales se justifica el pro-
ceso de descenlralizaci6n contrastado can las especificidades de 105
procesos en cada pals y su relaci6n con las pollticas econ6micas de
corle neoliberal. Dichos discursos no son unicarnente producidos por
los impulsores oficiales de la descentralizaci6n, sino, edemas. compar-
lidos por un gran numero de acadernicos y buena parte de la "opinion
publica- de cada pais. Los ide61ogos de la descentralizaci6n resaltan el
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hecho de que la fase anterior de regulaci6n se caracterizo par imple-
mentar un modele centralista de desarrollo en 10 politico. 10 adminis-
trativo y 10 econ6mico. A causa de este se violaron las espedflddades
locales no consultadas en la elaboraci6n de la politica nacional ni local.
EI centralisrno administrative expoli6 a los ciudadanos de la participa-
ci6n en la administraci6n de tos servicios por ellos pagados. EI manejo
centralista de los recursos nacionales privilegi6 a las grandes urbes y
sectores productivos especificos situados generalmente en enclaves re-
gionales. De tal rnanera, la estructura centralista es presentada como la
gran culpable 1) de la inaccesibilidad de la politica al comun de los
ciudadanos: 2) del abismo entre 105administradores y los administra-
dos, causa de corrupci6n e inefidencia: 3) generadora de 1a marginali-
dad de las mayorlas nacionales desatendidas par la presencia estatal. y
4) propulsora del despilfarro de recursos naturales y humanos de las
regiones no integradas a las prioridades estrategtcas nacionales.

El proceso de descenlralizad6n politica, adminislrativa y fiscal, por el con-
trario. inauguraria una aproximaci6n entre el ciudadano y la polltica, entre
los admirtistrados y 105 administradores y potendaria el desarrollo econ6-
mica de las localidades olvidadas por el modele centralista anterior. La
descentralizadon. end6genamente, estaria entonces inspirada en los mas
nobles propositos de desarrollo espacial integral y democraticc'.

3 Una de las razones de peso para la asimilaci6n entre descentralizaci6n y
democracia en America Latina es que los regimenes militares requirieron de
un orden central y jerarquizado de control de la poblaci6n en todo el terri-
torio. La coincidencia entre el derrumbe de las dictaduras y los procesos de
descentralizaci6n cargan estos ultimos de una potencialidad democratizan-
te supuestamente inherente e Inequivoca. Sin embargo, la larga resistencia
del general Pinochet llev6 a esta dictadura a sumirse en la nueva epcce del
capitalismo en la cuallas formas descentralistas de la administraci6n publi-
ca, la regionalizaci6n de la planeaci6n, los procesos de municipalizaci6n y
la participaci6n ciudadana entran en boga. Toda vez, el proceso de descen-
tralizaci6n de Pinochet fragment6las demandas y las alternativas populares
y realiz6la integraci6n vertical de los ciudadanos al Estado eobre la imagen
jerarquizada y autoritaria del aparato mllitar, 'Iamblen ayud6 a desmontar
las rigldeces que impedian la asignaci6n territorial de recursos en favor de
los naturales beneficiarios de la regulaci6n por el mercado. El aumento de
los desequilibrios regionales e intrarregionales, el empobrecimiento de la
mayona de 1a poblad6n y la consolidaci6n del regimen autoritario fueron
el resultado instrumentalizado por la descentralizaci6n chilena.
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Segun esta visi6n, la democracia es inherente al proceso de descentra-
lizaci6n, as! como la voluntad de desarrollo local con participaci6n re-
solutiva de las comunidades alli residentes. La democracia estarta dada
por una forma de organizaci6n del Estado excluyendo de su definici6n
el contenido social del poder que se ejerce bajo estas nuevas forrnas
publicas. En este caso, la democracia consiste en la manera como esta
organizada la administraci6n publica, en la repartici6n de funciones y
transferencias presupuestales entre los 6rdenes territoriales y en los
lugares de representaci6n y participaci6n ciudadana en la cosa publica.
La democracia se medina por la localizaci6n del poder en el espacio
institucional mas pr6ximo al ciudadano. II municipio y el "poder local"
serian sin6nimos del poder democratico.

Seis comentarios problematizan esta hip6tesis.

1. El vfetichlsmo institucional". Is decir la creencia segun la cual
105 problemas de la marginalidad, la pobreza y la antidemocracia son
el resultado de una mala organizaci6n estatal y de err6neas orientacio-
nes economicas. La salida a la crisis consistirta en encontrar la buena
forma de organizaci6n publica y la buena politica econ6mica. Se pre-
sume que este cambio nonnativo e institucional puede tener inciden-
cias contundentes sobre el desarrollo, sin necesidad de modificar las
relaciones productivas y de poder en la sociedad y el Estado.

2. Se reduce la democracia a una cuesti6n de "fonnas de or-
ganizaci6n publica". EI regimen centralizado seria ineficiente y an-
tidemocratico. II regimen descentralizado seria econ6mica y adminis-
trativamente eficiente y pollticamente democratico. Isla argumentaci6n
supone definir la democracia excluyendo de ella el contenido social del
poder sobre el cual se ejerce. Se trata precisamente de reducir la demo-
cracia a una cuesti6n de forma. Se obvia el analisis sobre la orientaci6n
social de la administraci6n, de las pollticas publicae y de los recursas.
Se descarta el estudio sobre el poder real en la sociedad y en 10 local
a caves de las diferentes farmas estatales. Sin embargo, el poder no es
local 0 regional sino nacional. como espacio en el cual se tejen las
relaciones sociales de producci6n dominantes que irrigan y subordinan
todos los espacios lerritoriales. II poder no es el de una forma institu-
donal sino el de un conjunto de relaciones politicas y sociales que se
dolan de un aparataje institucional en el ejercicio de su dominacion, ya
sea bajo una forma centralista 0 descentralizada. Lo que hay que expli-
car entonces es la combinaci6n entre la forma centralisla del Estado y
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1a centralizaci6n y concentraci6n social de la riqueza en fa Ease prece-
dente. Analizar las causas que conllevan 1areestructuraci6n de las for-
mas del Estado y de los procesos productivos y de valorizaci6n, dentro
de las cuales se perfila un proyecto de acumulaci6n socialmente con-
centrado y espacialmente descentralizado.

3. Se asimila el "poder local" como opuesto at "poder cen-
tral", slendo la descentralizacion. sus leyes y decretos reglamentarios
impulsados precisamente desde el nivel central y muy rnarginalmente
resultado de las presiones de las localidades.

4. Se presume al "poder local como el poder popular", como
si en las localidades y en las grandes metr6polis no existieran "centres"
y "periferias" y diferenciaciones saciales. Como sl en la historia y el
presente de America Latina el clientelismo, el gamonalato y el paterna-
lismo en tanto practica politica no reinaran mas c6modamente a nivel
local que sabre asuntos nacionales.

5. Se presumen las transferencias de recursos del orden na-
cional allocal como concreci6n misma de "polfficas redistri-
butivas". Esta asimilacion se debe a 1acreencia en que 10 espacial es
socialmente homogeneo y, en ella, 10 central es 10 oligarquico y 10 local
10 popular. Como si los lugares en donde mayormente se concentran
la inversion publica, el credito. la infraestructura fisica, productiva y de
servicios no fueran tambien aquellos en donde existe la mayor concen-
traci6n de miseria. Como si en la periferia de las metr6polis todos
fueran pobres y no existiera la gran concentraci6n sabre la propiedad
de 1a tierra.

Algunos analistas mas criticos alirnentan la idea segun la cual la des-
centralizaci6n de competencias y recursos hacia 10 local "fadllta nece-
sariamente" la lucha par la redistribuci6n de la riqueza.

6. Por ultimo, algunos te6ricos del desarrollo regional ven en
la descentralizaci6n en curso la ccncreclon, al fin, del nece-
sario "desarrollo espacial integral" en favor de los sectores
populares. La autonomia local seria la condici6n para este desarrollo
integral, ya que las politicas de autonomla administrative y fiscal, aun
cuando estuvieran acompartadas por mayorias politicas populares en
las localidades, estan lejos de poder conducir a1 desarrollo integral de-
seado. La escasez de recursos en la inmensa mayoria de las lccalldades
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latinoamericanas obliga contraponer a la eslrategia de la autonomla del
"salvese quien pueda" una eslrategia nacional de transferencia de re-
curses de las clases, 105sectores productivos y las regiones mas desa-
rrolladas. hacia 105sectores mas deprimidos. Esta posibilidad depende
en mayor medida de procesos politicos a escala nacional mas que de
la conquista de los espacios locales. En efecto, la realidad local no es
tanto el resultado del atraso y del olvido. sino del propio desarrollo
desigual y combinado del capitalismo en la fase precedente. La con-
centraci6n y centralizaci6n de recursos y el capitalismo de enclave se
han encargado de generar las grandes diferenciadones espaciales del
desarrollo sabre la base de la natural heterogeneidad regional. EIcam-
bio de csta situaci6n no se logra a partir de politicas sociales compen-
satonas, sino mediante un cambio radical en el modelo y las relaciones
productivas.
Por otra parte, es popular tambien la tesis que relaciona la descentrali-
zaci6n politica can la "apertura del Estado' a la participad6n de 105
nuevos movimientos sociales en la definici6n de pollticas. Dicha aper-
tura, par vocaci6n 0 resultado, se presume hace parte de procesos de
democratizacion.

AI respecto, 10primero que resalta de la situaci6n continental es la no
incidencia directa de 105nuevos movimientos sociales como adores
causales de la descentralizaci6n en la mayoria de los paises. La nueva
fase de acumulacion de capital genera espacios de mediaci6n politico-
administrativos que en algunos casos aparecen como presi6n de mo-
vimientos sociales, en otros no. En todos los casos, la descentralizaci6n
politico-administrativa hace parte de los mecanismos a traves de 105
males se esta redefiniendo la regulaci6n estatal de la fuerza laboral.

En este sentido. es menester disti.nguir los viejos de 105nuevos movi-
mientos sociales. La dase obrera y los trabajadores del Estado rechazan
la disminuci6n de sus efectivos tras €I desmonte de las empresas pu-
blicas nacionales t:ransferidas a las localidades. En terminos generales,
todo paso hacia la descentralizaci6n de la regulaci6n social (educaci6n,
pactos laborales, servicios pnblicos. aparatos del Estado) enfrenta la
fuerza de trabajo que se erigi6 alrededor de las fonnas estatales prece-
dentes. Por el contrario, los movimientos sociales de nuevo tipo han
manifestado mayor interes en la descentralizaci6n politico-administra-
tiva y las nuevas valvulae de participacion comunitaria implementadas
par las reforrnas en curso. [stas se construyen parcialmente como ine-
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ditos mecanismos de negociaci6n e instilucionalizaci6n de 105nuevas
rnovimientos sociales. Asi mismo, 105nuevos actores sociales son los
mas ferreos oposltores del caracter tutelar, inducido y mezquino de la
participaci6n y la autonomla politica ofrecida desde e1 Estado. La parti-
dpaci6n en cuesti6n es en tanto usuarios y pobladores contribuyentes
que deben cofinanciar los costas de la reproducci6n de la fuerza de
trabajo.
Dos consideraciones concluyen las crtticas aqul expuestas.

Primero. la ausencia de relaci6n entre 1a evoluci6n de los procesos
productivos con las fonnas y funciones asurnidas por el Estado. Los
requerimientos para la acumulaci6n de capital estan estrechamente li-
gados a las formas de intermediaci6n entre los aparatos publicos. 1a
economia y la espacialidad. EI olvido de esta relaci6n lleva a cargar de
contenidos deseables un proceso que quizas, por la acci6n conflictiva
de 105sectores democraticos, pueda concretarse, pero que en la actua-
lidad esta conducido por politicas extranas a esta voluntad.

Segundo, en terrninos generales, la ideologla descentralista supone la
descentralizacion de servicios, de recursos y la participaci6n ciudadana
a nivel local como la transferencia del poder social y politico hacia los
sectores populares.

La descentralizacion par ella misma esta lejos de implicar tales transfor-
maciones. En el debate sobre la dernocracia. escudrinar el contenido
hist6rico de la forma polltica descentralista supone fundamentalmente
resolver en cada pais los siguientes interrogantes.

GQue se descentraliza y que pennanece centralizado?
"Quien y c6mo se decide esto?
<-Quien tiene derecho a participar en las instancias descentralizadas
y c6mo se da el sistema de delegaci6n?
GA que tipo de instancias se convoca la participaci6n ciudadana
(empresas publtcas. administraci6n polftica, decisiones de politica)?
"En que orden institucional se circunscribe la descentralizaci6n y Ia
participaci6n ciudadana (nacional, regional. local)?
GQue competencias se descentralizan (decisiones, administraci6n,
evaluaciones, control)?
GCuMes son las prerrogativas a las que da derecho la participaci6n
(consultivas, decisionales)?
GCuales son los aspectos que se descentralizan y se abren a la
participacion ciudadana (estructura adrninistrativa, planes de desa-
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rroilo, programas de empleo, reforma agraria, impuestos, polftica
social, fiscalizaci6n de la administracion publica y de los funciona-
rios y representantes politicos)?

DESCENTRALIZACI6N, CENTRALIZACI6N Y
TRANSNACIONALIZACI6N: TRES ESLABONES DE
UNA MISMA CADENA

Los procesos de descentralizad6n en cada pais no s610 dejan inc6lume
parte de los aparatos. de las instancias y de las decisiones en materia
econ6mica, social y polltica. Ademas se acompanan de un intento de
hipercentralizacion de la polltlca flnandera puesto que esta esta llama-
da a ser la garante suprema del equillbrio fiscal que debe someter toda
la politica econ6mica. Despues de tcdo, el proceso de descentraliza-
ci6n aparece como una estrategla fiscal del Estado central y no como
la "insurgencia de las provincias" contra el Estado nadona!. Incluso, las
funciones materia de descentralizacion y autonomia regional estan in-
mersas en una marana de intermediadones entre el nivel nacional y el
local construyendo complejos (y no siempre ordenados) mecanismos
de tutoria.

EI momenta de la descentralizad6n es tambien, en los palses de Ame-
rica Latina y Europa, el momenta de la crisis prolongada del sistema
econ6mico desencadenada desde mediados de los anos setenta. Del
seno mismo de la crisis surgen una serie de contratendencias y rees-
tructuraciones del sistema en su conjunto. La mas notoria de estas
tendencias es Ia propulsion hacia la transnadonalizaci6n del capital, la
desnacionalizacion de la regulaci6n estatal y la constituci6n de bloques
regionales de integraci6n econ6mica.

La transnacionalizaci6n del capital se da bajo sus formas productiva,
financiera y comercial. Existe una tendencia del sistema que se hace
mas fuerte en este momenta hacia su constituci6n como un solo sis-
tema de acumulaci6n mundial dividido en grandes bloques economi-
cos. Son el mercado mundial y, en el, 105imperatives de los principales
gropos transnacionalizados los que deben senalar la mejor asignaci6n
de los recursos en cada pals.
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Para alcanzar este fin asislimos a una intemacionalizaci6n de la poHtica
econ6mica bajo el imperio de las polfticas de inspiraci6n neoliberal.
Igualmentc, asistirnos a rasgos transnacionalizados en las reformas a
105aparatos publicos y a 105criterios de desarrollo institucional.

De tal manera. el espacio nacional como lugar privilegiado de 1a acu-
mulaci6n y, par tanto, de la distribuci6n de recursos con una J6gica
nacional 5(' encuentra altarnentc cuestionado. La asignaci6n de recur-
505 en cada pals y el sistema productive en general deben guiarse par
la lransnacionalizacion de los procesos productivos. 105 patrones de
consume y la competencia a nivel mundial. En cstc sentido. los proce-
505 de dcscentralizacion haeen parte de la transnacionalizacion de la
rccstruduracion de 105 Estados y de la polftica econ6mica. La descen-
tralizacion es un proccso transnacionalizado.
Como vimos mas arriba, el proceso de descentraJizaci6n se presenta
como una estrategia para cornbatir los deficit-publicos: para privatizar
parte de las funciones antes asumidas par el Estado y para incorporar
los criterios de la empresa privada en las empresas publicas: para ajustar
la intervenci6n del Estado a las senales del mercado, adecuando los
gastos a 105recaudos y los setvicios publicos a los precios reales (con-
siderando estes como los precios en el mercado mundial). La descen-
tralizacion hace parte del desmonte de la regulaci6n de la "era neokey-
nesiana" a traves del paso de las politicas de demanda hacia politicas
de caracter ofertista.

En el trabajo "Nueva fase de acumulaci6n de capital. reestructuracion
del Estado y relocalizaci6n de los procesos productivos y de los con-
flictos sociales'" presentamos 105 dos ejes fundamentaJes del ajuste
estructural de las economias nacionales en este contexto.
Por una parte se encuentra la reestructuracion del sistema productivo
nacional hacia 5U inserci6n en el mercado mundial. Cada pais debe
incorpor<lr las pautas de producci6n y consumo dominantes a nivel
intemaclo!1<l1para obtener la mejor <lsign<lci6nde recursos posible. Esto
S€ traduce en la especializaci6n productiva segt'lI1 el principio de las

4 Dario Restrepo Botero, "Nueva Ease de acumulaci6n del capital, reestrucru-
rad6n del Eslado y relocalizaci6n de los procesos productivos y de los con-
£lietos sociales", en Pedro Medellin Torres, (compilador), La reforma del Esta-
do en America Latillll, Bogota, Edici6n Fescol, 1989.
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ventajas cornparativas. el abandono de 105 sectores protegidos y la
apertura de las fronteras a la libre importaci6n y exportaci6n de capital.
bienes y servicios. Las pollticas de "ajuste" estan inspiradas en la uni-
versalizaci6n de las condiciones de la libre competencia mundial de tal
suerle que, en ultimas. esla inserci6n al sistema productivo transnacio-
nalizado. el mercado mundial. el que debe determinar la asignacion de
los recursos nacionales.
Por otro Jade, se encuentran las politicas tendientes a generalizar las
condiciones para la extension de las relaciones capitalistas en todo el
espacio y los mercados nacionales. Los discursos de los diversos go-
biemos acuerdan un lugar privilegiado dentro de los planes y estrate-
gias de desarrollo a los millones de personas que subsisten al margen
de las relaciones salariales. Se realizan inversiones en infraestructura,
servtcos. asesoria tecnica, credito. O1yOprop6sito es la integraci6n de
los informales y de las masas agrarias a la producci6n, circulaci6n y
consumo de bienes y servicios en el mercado. Estes planes hacen parte
de un paquete de politicas ofertistas a traves de las cuales se bUSGl
generary ampliar los espacios productivos del valor. Para ello se requie-
re de la "autonomla' y la "descentralizacion" regional 0 sea de la per-
meabilidad de las polfticas publicas (planeaci6n, inversion, control. de-
sarrollo institucional) a las senates de los mercados locales (ingresos.
necesidades, agentes econ6micos, recursos naturales).

Siendo la prioridad actual el ajuste fiscal y la transnadonalizacion de 105
espacios nacionales. mayor consideracion reciben las estralegias apertu-
ristas que la extensi6n de las politicas ofertistas en todo el tenitorio.

La universalizaci6n de las condiciones productivas para la extension del
capital y la especializaci6n en la producci6n redefinen la articulad6n
entre los diferentes Iugares de la acumulaci6n. La local. 10 nacionaI y
el espacio mundial son 105 tres rnornentos de una rnisrna cadena. No
existe oposici6n 16gica entre la descenlralizacion. la centralizaci6n y la
transnacionalizacion de las economias y de las pollticas publicas.

EL DISCURSO DE LA DESCENTRALIZACI6N EN
COLOMBIA: EL TRECHO DEL DICHO AL HECHO

EI debate en tomo al proceso de descentralizacion en amplios sectores
de la sociedad colombiana ha girado en tomo a cinco aspectos que
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todavia hoy tienen vigencia: el proceso de paz, la apertura dernocratica.
13racicnalizacion del gasto publico, el desarrollo regional y municipal
y la construcdon de un orden polltico y econ6mico legitimado por
arnplias capas de la poblad6n.

1. Los antecedentes del debate sabre la pertinencia de adoptar medidas
de descenLralizaci6n administrativa. fiscal y de la planeaci6n se remon-
tan al gobiemo liberal del presidente Alfonso Lopez Michelsen (1974-
1978). Sin embargo, el primer gran paquete de Ieyes y decretos de
descenlralizaci6n en Colombia fue adoptado bajo e1gobiemo conser-
vador de Belisario Betancur Cuartas (1982-1986), en el marco de la
Hamada Aperture Democratica y de dialago directo con e1 movi-
micnto insurgente y los movimientos civicos. de gran efervescencia
desde la decade del setenta y principios del ochenta. Is por ello que la
intenci6n del proceso descentralista aparece directamente ligada a la
voluntad de consolidar un proceso de paz en el pais. La elecd6n po-
pular de alcaldes se ofrece como compensacion al movimiento insur-
gente para que abandone las arrnas y se vincule a la vida civil.El refor-
zamiento de los fiscos rnunicipales y de las competencias administrati-
vas, se dice, tiene como vocaci6n dade la oportunidad de ser poder a
un movimiento insurgente que se reproduce a escala local, gracias a la
rnarginalidad de la presencia estatal en la rnayoria del territorio nacio-
na!. Igualmente, la descentralizaci6n de la prestaci6n de 105servicios
publicos. a los cuales se abre la posibilidad de participar a las Ligas de
Usuarios de Servicios. parece tenderle la mana a 105movimientos
sodales locales que, en mas del sesenta par dento (60%)de 105casos.
entran en paros y marchas civicas por reivindicaciones Iigadas a los
servicios publicos.

Sin embargo, las dos elecciones directas de 105alcaldes municipales han
side el momento escogido para eI paroxismo de la guerra sucia en contra
de los sectores no vinculados a los partidos tradicionales, en especial
contra la Uni6n Patri6tica,movimienlo surgido de los acuerdos enlre el
gabiemo nacianal y las Fuet7..asAnnada:; Revolucionarias de Colombia,
FARe. Evidentemente, la violencia en Colombia no se reduce al enfren-
tamiento entre arganizaciones guerrillerascon el gobiemo nacional y los
sectores parainstitucionalesde defensa del orden eSlablecido.Gigantescas
conlJadicdones entre sectores emergentcs (narcotraficantes, esmeralde-
res, conlrabandistas, etc.) con la vieja oligarquia y sectOf(~S de la c1ase
politica explican gran parte de la violencia en Colombia. Tada vez, el
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proceso de paz no ha pasado por la consolidacion de la .democracia
local", la mal, edemas. ha sido reiteradamente recortada en sus prerroga-
tivas por los requcrimientos de manlener el orden publico. las jefaturas
militares para zonas de agudos enfrentamientos subordinan y reccrtan.
en el territorio de su jurisdiccion, las funciones de los alcaldes, de las
empresas desccntralizadas, de 105adrninistradores y funcionarios publi-
cos y orientan el gasto publico.
2. La descentralizad6n de 105 servicios publicos y la apertura de la
participaci6n ciudadana en ellos a traves de las Ligas de Usuarios se
propusieron explicitamente para vincular 105movimientos civicos a su
gesti6n. Las Juntas Adminislradoras Locales y las Consultas Locales se
plantearon para vincular amplias masas ciudadanas en la gesti6n de
asuntos municipales y en la decisi6n de politicas, respectivamente. La
cleccion popular de alcaldes completaba la intencion de permeabilizar
el regimen a la participaci6n institucional de la poblaci6n, combatiendo
la cronica abstenci6n electoral.

La rnayoria de 105municipios colombianos no cuenta con Japresencia
de empresas prestatarias de servicios, por 10cuallas Ligasde Usuarios
como Figurade participaci6n Lienenuna incidencia exigua. Ademas. se
previo que el alcalde cooptara 105representantes de las Ligasde Usua-
rios que el considerara con mayor vocaci6n de desarrollo social. Asi,
se abrieron las puertas a los sectores gremiales para que manejaran
directarnente las empresas publicas y se consolid6 el clientelismo en el
seno de las empresas estatales.

La Figura de la Consulta Popular Municipal fue recienternente regla-
mentada. Sin embargo, no se te augura mucho dinamismo ya que ella
prohibe someter a consulta mas de 10que permite. La estructura admi-
nistrativa municipal, el presupuesto, los impuestos y la revocatoria del
mandata a los alcaldes estan expresarnente prohibidos.

Las Juntas Admirustradoras Locales no tienen autonomia de gasto, no
pueden generar empleo, tampoco pueden contratar y es discreci6n de
los concejos municipales convocarlas. Hasta hoy dichas Juntas funcio-
nan en una docena de municipios sobre 1.009 existentes.

Los partidos tradicionales, el Liberal y el Social Conservador, obtuvie-
ron el 86% y el 92% de las alcaldias del pais en las dos elecciones
populares de alcaldes (1988, 19<xJ). Este resultado esta lejos de reflejar
la realidad de los afectos politicos en Colombia, la perdida de legitimi-
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dad de la clase politica tradidonal y la efervescencia de los movimien-
l05 sodales a escala local. Por el contrario. 105resultados de las eleccio-
nes municipales demuestran que el basti6n del c1ientelismo son las
localidades.
La apertura del regimen a la cxpresi6n de otras fuerzas polfticas se presen-
ta mayorrnente a escala nacional. como 10 demuestra la eleccion presiden-
dal en favor del actual presidente de la Republica, Cesar Caviria, el voto
par la Alianza Dernocratica M-19y la derrota de los candidatos nadona-
les. de los 'barones' electorales dientelistas. Cesar Gaviria y Navarro
Wolff fueron asimilados por la opini6n publica como candidates enemi-
g05 del clientelisrno y de las practicas politicas tradicionales.

La participacionciudadana en la C053 publica tiene mayor opci6n de ex-
presion e incidencia en la Asamblea Nacional Constituyente que en el
espacio de la "dernocracialocal".La descentralizadon politicay la partid-
pac.i6nciudadana. pensada desde el Estado para institudonalizar y frag-
mentar a 105movimientos sociales, no ha tenido el exito esperado.

3. EI componente fiscal de la reforma de descentralizaci6n es el que
mayor desarrollo normative ha recibido. Se demuestra as! que el con-
junto del proceso de descentralizaci6n debe obedecer a una racionali-
dad de control sobre las finanzas publicae. Esta. a su vez, esta siendo
considerada prirnordialrnente bajo la 6ptica del mane]o monetario de
las variables econ6micas y en relaci6n can las prioridades impuestas
por e! ajuste estructural y la apertura econ6mica.

En esta primera fase del proceso es mayor la carga de las transferencias
ordenadas por la descentralizaci6n fiscal que el ahorro derivado par la
delegaci6n de ciertas funciones a 105municipios. A termtno. se piensa
revertir esta situaci6n, c1arificandoresponsabilidades de los entes terri-
loriales. de las empresas publicas y de los usuarios de servicios en la
financiaci6n de las politicas publicas sin cargar el presupuesto nacional.

4. Definilivamente, 105municipios de Colombia no tienen Jacapacidad
en lnfraestructura ffsica,econ6mica, tecnica e institucional para adelan-
tar un proceso aut6nomo de desarrollo. £1 proceso de descentraliza-
ci6n, habiendo sido predominantemente de servicios, no data a los
municipios de instrumentos adecuados para impulsar el desarrollo lo-
cal y regional.

5. Todas estas limitaciones en el proceso de descentralizaci6n en Co-
lombia no han disminuido considerablemente las expectativas que 50-
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bre el tienen los planificadores regionales. los tecnrcos estatales, gran
parte de la opinion publica nacional y los activistas politicos voceros
del pensamiento neoliberal, del desarrollo regional a los que impulsan
una salida a la crisis desde los sectores populares. Por el contrario, ante
el escenario de la Asamblea Nadonal Constituyente s610 se oyeron
las voces que recogiendc cstas criticas proponian profundizar el proce-
50 de descentralizacion hasta convertirlo en principio constitucional. La
legitirnacicn de un orden politico en Colombia se ernpena en pasar por
un proceso profundo de descentralizaci6n politica, de recursos, de la
planeaci6n y de la administracion del desarrollo.

En ello reposa precisamente el caracter impositivo que la nueva fase de
acumulaci6n del capital tiene sabre la reestructuraci6n del Estado y
sabre las mediadones entre este. la economia y la sociedad. EI con-
junto de las estrategias polfticas se determinan hacia una implementa-
d6n particular de las nuevas articulaciones entre 10 central y 10 descen-
tralizado. Dos estrategias globales y antag6nicas se empiezan a discer-
nir en la construcci6n del nuevo orden.

Por una parte, la descentralizaci6n es una estrategia que busea, en 10
econ6mico, el estimulo por parte del Estado a 105espacios territoriales
y a los sectores sociales mas dinamicos en la generaci6n de recursos
propios. Se trata de una polltica inspirada en el criteria de retribuci6n.
La obligatoriedad de la socializaci6n de los costas de la gesli6n publica
y el reCUfSOa la privatizaci6n resultan de la presion que la descentrali-
zaci6n ejerce sabre los municipios a 105cuales se les responsabiltza de
105 costas del desarrollo. Desde la descentralizaci6n administrativa se
busca contener las demandas en prestaci6n de servicios a la capaci-
dad financiera y administrative municipal, abriendo instancias de par-
ticipaci6n que responsabilicen a la poblaci6n local respecto del grado
de prestacion de los servicios. Desde 10 politico, el prop6sito es doble.
Por una parte, se trata de desideologizar las decisiones publicae y
convertirlas en opciones de buena 0 mala gesti6n del desarrollo. Por
otra, ensanchar la representatividad de las instituciones mediante la
organizacion de la comunidad dentro de las instancias publicas y a
partir de las politicas de gobiemo. La participad6n comunitaria es con-
cebida como la extensi6n de los aparatos del Estado en la sociedad
en ambitos publicos determinados desde el Estado . .Este considera al
interlocutor social como un contralista individual y colectivo segun su
lugar de residencia y los servicios a los cuales tenga acceso.
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Desde la orilla de las demandas y aspiradones provenientes de 105
movimientos sociales y los pueblos y veredas colombianos. S€ perfila
otro sentido estrategico mediante la descentralizaci6n. Para estes. la
descentralizaci6n en 10 econ6mico debe lograr una desconcentrad6n
del modele de desarrollo que irnplique una politica de redistribuci6n
de la riqueza hacia la poblaci6n y las regiones mas deprimidas. Des-
de 10 adrninistrativo. S€ plantea no tanto una desconcenl:raci6n opera-
tiva de la funci6n publica, sino la desconcentraci6n del poder so-
cial sabre las decisiones y-la gesti6n del desarrollo en el territorio.
Dcsde 10politico. 1adescentralizaci6n evoca la posibilidad de introducir
el control social sabre Ia politica publica. La participaci6n ciuda-
dana tiene como prop6sito la posibilidad de decidir. gerenciar, ejecutar
y evaluar la gesl:i6n municipal y de los servidos y planes de desarrollo.
Para ello. la participaci6n no puede reducirse a Ia creaci6n de interlo-
cutores sociales espedficos a cada politica y ambito publico dinamiza-
do par la reforma. La participaci6n reclamada parte del reconocimiento
de las organizaciones scciales existentes (movimiento campesino,
obrero. comunal. viviendista, dvico y de mujeres). como repre-
sentantes aut6nomos de la comunidad can derecho a participar en las
decisiones de politica y gesl:i6n que les competen.
Desde la 6ptica de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil, la
primera estrategia busca estatizar la sociedad, en tanto la segunda pro-
pugna par la socializacion del Estado. En este como en otros mementos
hist6ricos, esta pugna entre sociedad civil y Estado es uno de los ten-
sores mas dinamicos del cambia social. Las altemativas aqui expuestas
no son mas que un "modele tipo" que simplifica unas relaciones con-
tradictorias que no dejan de tener multiples mecanismos de compene-
traci6n.
6. En este debate falta integrar la inevitable relaci6n entre la descentra-
lizaci6n y la apertura econ6mica. Can seguridad eI futuro inmediato
empezara 3 dar cuenta de ella.
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LOS MOMENTOS DE LA DESCENTRALIZACI6N
Y LAS PERSPECTIVAS

Ei debate original sabre la descentralizacion en Colombia se remonta
a mediados de la decada del setenta. Es la fase fiscal en la que se
propone la descentralizacion administrativa, fiscal y de la planeaci6n
como un instrumento id6neo para combatir el deficit publico e irnpri-
mirle eficiencia al sistema de captaci6n de recursos y distribucion del
gasto nacional. EIproblema en este momenta no es la democracia sino
la presupuestaci6n.

Como prolongaci6n de esta discusion, en 1983 se refuerza la capacidad
impositiva de los departamentos y municipios para combatir 10 que se
denomina "la pereza fiscal".

En un segundo rnornento se dio origen a la descentralizacion rnurucipa-
lista.AI municipio se Ie transfieren recursos. hasta el50% de los recaudos
tolales dellmpuesto al Valor Agregado, IVA. Es sujeto de la descentrali-
zacion administrativade las Empresas de ServiciosPublicosDomiciliarios.
de las competencias en infraestructura fisicay econ6mica local y de las
poHticasde reproducd6n de la fuerza laboral. lgualrnente se convierte en
principia constitudonal la elecci6n popular de alcaldes municipales y se
rrean novedosas figuras de partidpaci6n dudadana a escala municipal.
De tal manera, el discurso fiscalistase articulacon la estrategia politica de
relegitimad6n del regimen modificando pardalmente los terrenos de la
pugna entre autoritarismo y democracia.

En un tercer momenta se da la descentralizaci6n de 105 sectores. EI
sector agropecuario, la educaci6n y la salud. Cada sector se descentra-
liza a su manera sin consultar ni armonizarse can los otros. Se trata de
una territorializacion intema de 105 sectores sin vocaci6n de articular un
proyecta global par niveles espaciales. Eslo que podriamos denorninar
la fase tecnocratica del proceso de descentralizacion mediante la cue!
se busca adecuar las estructuras publicae a los espacios territoriales en
los cuales ella aetna.

En la actualidad se discute la necesidad de reforzar 105 espacios inter-
medios entre la naci6n y el municipio (regiones. departarnentos. pro-
vincias, comarcas) para la articulaci6n de los sectores y el apoyo al
proceso de descentralizaci6n municipal.



32

Como vernos entonces, no existe un 5010 diSCUfSOY momento de la
descentralizaci6n en Colombia. Ista no bene una sola coherencia. Es
un proceso que se va hacienda y tejiendo. al cuaI se Ie van sumando
atras estrategias de variada indole y a tiempos diferentes. Como diria
eJ epistem61ogo Edgar Morin, la descentralizacion se organiza organi-
zandose. Sin embargo, la pregunta es, GPor que precisamente se anu-
dan las cosas caprichosamente perc, necesariamente. a traves de ella?

La rnayorla de las propuestas en materia de descenlralizacion politico-
administrativa y de participaci6n ciudadana tienen, en consecuencia,
en mira el nivel municipal. Por consiguiente. es facil presurrur una fal-
tante legislativa cuyo sujeto sean 105 departamentos y la naci6n. No
5610 como instancias de apayo, direcci6n y tutoria sabre 105 munici-
pios. sino pensados en tanto espacios de desarrollo propios. En elias
se juegan relaciones potrucas. planes estrategicos de desarrollo, gesti6n
institucional y demandas sociales. EI concepto de la descentralizaci6n
y la participaci6n ciudadana en la gesti6n institucional, las decisiones
politicas y la administraci6n publica no tienen por que reducirse al
orden municipal. Mas arm. cuando las decisiones tomadas a nivel de-
partamental y en el orden central tienen una mayor incidencia sabre el
municipio que las propias iniciativas locales.

Si bien hasta la fecha el proceso de descentralizaci6n puede seguir
siendo calificado de municipalista, parad6jicamente, lejos estamos de
considerar la reforrna como benefica para la mayoria de 105municipios
del pais. La reforrna carece de una vision territorial del Estado, habien-
do legislado para un municipio 'tipo' que no se compadece con la
mayoria de ellos.

La descentralizaci6n fiscal consiste en la cesi6n del 50% del N A a los
rnunldpios. La clave de repartici6n es preferencialmente poblacional.
Se penalizan asi 105 municipios pequertos que sue len ser los mas po-
bres y expulsadores de poblaci6n. Se ignoran las necesidades y poten-
cialidades socioecon6micas para la cesi6n del IVA.

lgualmenle. en virtud de la descentralizacion administrativa se transfie-
re a todos 105 municipios por igual una serie de competencias presu-
miendo una uniforrnidad y capacidades administrativas inexistentes en
la mayoria de ellos.
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Igual ocurre con las responsabilidades de los alcaldes y las figuras de
participaci6n ciudadana, las males en dertos casos no tienen vigencia
alguna.
Espar ella que la discusi6n actual sabre el proceso de descentralizacion
en Colombia no considera como 10primordial las cornpetencias y res-
ponsabilidades descentralizadas de las regiones. departamentos y mu-
nicipios sino la concepci6n del Estado, del desarrollo y de la sociedad
par construir. Se abre camino una concepci6n territorial del Estado y
del desarrollo que potencie 1aparticipad6n comunilaria como eje del
reordenamlento territorial.
En un principio era el presupuesto. concentrado supremo de las rela-
ciones de poder en el Estado. Se propone la elaboraci6n del preswpues-
to nacional con un predorninante componente terrilorial. Esto quiere
decir que cada nivel espacial (nadon. regi6n, departamentos, provin-
cias y municipios) seria el ordenador supremo del gasto. Hoy el presu-
puesto se deterrnina con base en una asignaci6n por sectores carente
de toda coordinad6n a nivel central territorial, diferente a la repartici6n
de cuotas entre los institutes y empresas estatales. La inefidencia del
gasto publico y el clientelismo en Colombia se alimentan. no tanto de
la burocracia en la administracion y 105auxilios parlamentarios, sino de
la carencia absoluta de mecanismos de control tecnico y social del
gasto amparados en el desorden presupuestal y la ausencia de condi-
cionantes de desarrollo integral en cada ambito territorial.
De ser asilas cosas. la planeaci6n no puede seguir estando controlada
par 105imperatives del centralismo sectorial sino que debe dar lugar a
una participacion de las instancias regionales en la negociaci6n del
presupuesto nacional y el sistema nacional de planeaci6n. La region.
participando de las decisiones nacionales, ayuda a aplicar los planes
nacionales en el territorio y a su vez se convierte en Jarepresentante de
las demandas de su territorialidad ante la naci6n. Las regiones de pla-
nificaci6n no pueden seguir siendo solamenle entes tecnicos, deben
convertirse en representanles politicas de las poblaciones de su juris-
dicci6n ante el pals. En el nivel regional se darla un proceso de concer-
laci6n entre las pcliticas y 105representantes del gobiemo central con
105representantes y las estrategias de 105gobiemos subcenlrales.
El criterio para la conforrnaci6n de regiones no debe ser la volunlad
expresa desde la posible region ni, primordialmente. la complementa-
riedad econ6mica que alii exista.
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Son prindpios de compensadon entre zonas deprirnidas y zonas pres-
peras y de equidad sociallos que deben deterrninar la confonnaci6n y
el funcionamiento de [as regiones. Tres razones recomiendan esta pre-
cauci6n. Primero, si la confonnad6n se deja a la Hbre disposici6n de
los asociadas es segura que las zonas pr6speras S€ asociarian entre
elias dejando a1margen toda posibilidad de establecer un claro sistema
de cornpensacion en favor de las zonas deprimidas del pais. II aumen-
to de 105desequilibrios espaciales y 1aexistencia de regiones de prime-
fa y de segunda categoria sertan 5U mas nefasta consecuencia. 19ua1-
mente, la confonnaci6n de las regiones par la complementariedad eco-
nornica preexistente reforzaria la capacidad de negociaci6n del presu-
puesto nacional por los grupos econornicos dominantes. Lograriamos
as) el gran milagro chileno. Landeseado por algunos. de trocar la asig-
naci6n clientelista de recursos par la asignaci6n, sin intermediaci6n
politiquera. en favor de los sectores capitalistas dominantes.

Consecuente con el reordenamiento territorial del Estado, el departa-
mento no debe ser solamente el polida 0 el lugar de paso de las
directrices nacionales hacia los municipios. EI departamento debe re-
forzarse como receptor de las transferencias nacionales, de tal manera
que desde alii se articule el gasto de los dfferentes sectores publicos
segun planes de desarrollo territorial. lgualmente, deben crearse meca-
nismos conducenles a que en el departamento tengan representaci6n
105municipios para, mancomunadamente, tratar los problemas tertito-
riales y la voceria en instancias superiores.

En materia de reordenamiento territorial del Estado la categorizaci6n de
municipios es un imperative inaplazable. Et proceso de descentraliza-
ci6n hasta ahara ha side netamentc municipalista. Sin embargo, los
rnunicipios no han cumplido a cabaJidad con las funciones transferi-
das. Cuantiosos programas de apoyo administrative, institucional y lt-
neas de credito se han abierto para que Ladas los municipios esten en
condiciones de asumir, par igual. una serie de competencias. Prop6sito
este tan inulil como el de querer homogeneizar las olas del mar. Los
municipio5 de Colombia son y serim heterogeneos y ninguna politica
lograra la igualdad entre ellos. Los municipios no tienen todos el mis-
rna grado de desarrollo econ6mico, institucional y administrativo. Por
tanto, no deben, todos, como hoy, tener las mismas responsabilidades.
La categorizaci6n de municipios debe establecer un vinculo inseparable
entre 105derechos y deberes administrativos y fiscales a que da lugar
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cada categoria. La categorizacion de municipios se convertirfa en la guia
de las pollticas compensatorias a nivel regional y departamental bajo la
estrategia irrenunciable de hacer de la satisfaccion de las necesidades
basicas y de la dotacicn de un mlnirno de infraestructura fisica y pro-
ductiva. la primera prioridad de la descentralizaci6n de recursos y del
reordenamiento territorial.
En 105ultimos tiernpos crece el interes par las provindas. Algunos
opinan que estes. par la unidad econcmica. geografica y cultural que
las caracteriza. debieran remplazar a los departamentos. Quiza tal ho-
mogeneidad sea posible en partes del territorio nacional, pero diffcil-
mente en toda la naci6n. De todas maneras. es pertinente valorar el
espacio provincial como lugar de articulacion de la planeacion entre
varios municipios. Si 105estudios demuestran la posibilidad de una
mejor articulaci6n entre planeaci6n y representacion juridico-pclitica a
escala provincial, 105departamentos debieran desaparecer. En todo ca-
50 no es pertinente tener mas de un lugar de representaci6n politica
entre 105municipios y las regiones.

En esta propuesta queda claro que la descentralizaci6n no es municipal
y/o departamental, sino un principio nuevo de crganizadon del Estado,
que penetra todos 105niveles territoriales y subordina toda la politica
publica. En este sentido, se logrartan grandes niveles de autonomia
regional, entendida esta como autonomia politica. La autonomla poll-
tica es contraria al "salvese quien pueda' neoliberal, que propugna par
que el Estado apoye a 105"ganadores' en el mercado y no corrompa
ineficientemente la asignaci6n de recursos en favor de los sectores y
las necesidades de las mayo-las nacionales. Contra cl neoliberalismo
rampante, en Colombia debe primar una estrategia central de solidari-
dad y responsabilidad naciona! de desarrollo, traducida en un meca-
nismo cortstitucionalmente avalado de transferencias de recursos hacia
la vitalizaci6n del desarrollo regional. La autonomla debe ser ante lodo
poHtica,esto es, sabre las dedsiones de manejo administrativo y pre-
supuestal, aungue lodas las regiones y municipios de Colombia segui-
rim dependiendo de una estrategia nacional de justicia social y desa-
rrollo. II objetivo de la descentralizaci6n no puede ser la autarqula
regional regulada par 105 intereses de los grupos dominantes en el
mercado.

lndudablemente la unidad de la naci6n supone una legislaci6n politica.
social e institucional uniforme en todo el pais. Ellano se contradice con
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la existencia de responsabilidades estrategicas para cada orden territo-
rial (naci6n, region. departamento y rnuniciplos). ni tampoco con una
categorizacion sectorial de regiones, subregiones (provincias) y locali-
dades. Espacios estrategicos y tipologia sectorial, para ser viables. im-
plican flexibilizar y descentralizar la inicialiva legislative, el desarrollo
nonnativo y la gesli6n inslitucional mediante la coordinaci6n intersec-
lorial desde los entes territoriales. La practica estatal debe construirse
sobre la base de las dina micas territoriales, desde et nivel central, hasta
cada una de las regiones sobre las cuales debe rcposar mayor autono-
mia legislativa, econ6mica, administraliva y sabre todo politica. EI fun-
cionarniento federative del Estado (no necesariarnente federal) desarro-
lla circuilos de apoyo y representaci6n de arriba hacia aba]o y desde
las loca!idades hacia e! nivel central.
La descentralizacion politica y la participaci6n ciudadana deben regirse
segun el principia del control social del poder publico.
La introduccion de la practica participativade 105ciudadanos en la gesti6n
de las empresas publicae. las instituciones territorialesy las decisiones de
politica. debe pasar del simple enunciado a la realidad cotidiana.
Se propane la revoeatoria del mandata al alcalde municipal y a los
principales funcionarios publicos de las instituciones descentralizadas:
extender la democracia representative a la eleccion de los gobemadores
departamentales y de los principales funcionarios del Estado: introducir
el concepto de la responsabilidad del funcionario publico sabre sus
aetas; generalizar una carrera administrativa que de estabilidad a la
administraci6n y refuerce la independencia. profesionalizaci6n y efica-
cia de la funci6n publica.
Liberar de trabas a la Consulta Popular local. extender esta a nivel de-
partamental y nacional: crear un mecanismo de iniciativa legislativa de
los ciudadanos a todos los niveles territoriales: abrir las puertas de la
planeaci6n y la presupuestaci6n a la partidpaci6n comunitaria: regla-
men tar las veedurtas populares en las empresas publicae y los meca-
nismos de control ciudadano sabre los contratos y el manejo de las
finanzas pubiicas. reconocer prirnordialmente a las organizaciones au-
t6nomas de la comunidad como sujetos de participaci6n y no (mica-
mente a aqueilas organizacicnes inducidas por la politica y las instan-
cias publicas. De esta propuesta depende en gran parte e1 reforzamien-
to de la sociedad civil que tanto se reivindica. De 10contrario, se per-
p€tUael c1ientelismoy 105rasgos de fragmentaci6n de las comunidades
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por las polfticas publicae que crean, en cada ocasi6n, su propia organi-
zaci6n social dependiente. Dichas organizaciones tienden a desapare-
cer una vez se abandona la iniciativa publica, 10 cual demuestra la vo-
caci6n clientelista de las politicas sociales en Colombia.

EP!LOGO

En la fase precedente del sistema capitalista la legitimaci6n, el concepto
y las expectativas sobre ta democrada estaban ligadas a la existencia a
al reclamo del Hamada Estado benefactor. La crisis de la era neckeyne-
siana y el surgimiento de un nuevo periodo de aeumulaci6n y regula-
ci6n estatal requieren de otras practices de legitimacion a partir de las
cuales nace otro concepto, otro paradigma de la democracia.
EI concepto de la participaci6n ciudadana, la descentralizaci6n politica,
las autonomlas territoriales, la heterogeneidad de 10social, la pluralidad
de 105escenarios en donde se juega la democracia. la responsabilidad
ciudadana en la gesti6n publica y el desarrollo cclectivo irrumpen en
el escenario de la construcd6n del orden social. Atras quedaron las
reducciones clasistas de la lucha por la democracia que delegaban a la
vanguardia obrera, el partido revolucionario y el advenimiento de la
revoluci6n socialista la resoluci6n de 105 problemas mayores de la ci-
villzacion. La pluralidad, efervescencia y reconocirniento de la legitimi-
dad irreductible de la persona humana, de las etnias, de las culturas y
de los diferentes adores sociales y politicos hace parte del bagaje de la
nueva era.
La fascinaci6n par la heterogeneidad y la revalorizacion de la concepci6n
liberal de la democrada no esta exenta de falsas ilusiones, fetiches y nue-
vas reducdonismos. Las nuevas formas de arganizad6n del Estadc y de
la sooedad no traeran par arte de magi a la realizacion de la democracia y
del desarrollo en favor de la fuerza del trabaja. E1surgimienlo del nuevo
paradigma de la democracia supone indisolublemente la renovaci6n de
105mecanismos del autoritarismo. de la antidemocracia y de la acumula-
cion concentrada y centralizada del capital, predsamente tambien a traves
de las nuevas mediadones pollticas y las emergentes forrnas de organiza-
ci6n del Estado y de la producd6n.
Es por ello lamentable la ala neoliberal que pretende reducir la demo-
cracia al sistema politico, disociado de las relaciones sociales en la pro-
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ducci6n y de la reparticion del excedente econ6mico. Debernos recu-
perar en el presente 105 ideales del pasado y, entre ellos, la construe-
ci6n de un orden social democratico global con expresi6n en el Estado,
la politica y la producci6n. De 10 contrario n05 fascinaremos con las
sombras y combatiremos los molinos de viento.
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