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Editorial

La crisis politica

na vez mds se comprueba el adagio de que cualquier situacion, por

critica que sea, es susceptible de empeorar. La crisis politica nacio-

nal sigue su marcha. La presencia de los dineros del narcotrdfico en
la pasada camparia presidencial es un hecho aceptado por tirios y troyanos,
como lo es, también, que la presencia del narcotrdfico no se limitd, durante
los uiltimos veinte afios, a invertir en clubes de fiitbol, comentaristas depor-
tivos, reinados de belleza, parlamentarios y algunos alcaldes, campanas
presidenciales, orquestas y caballos de paso, sino que involucrd, también, a
sectores econémicos importantes, principlamente al financiero y al agroin-
dustrial, al igual que sectores de las fuerzas armadas. Toda esta realidad,
bien sabida desde hace arios, se ha destapado a raiz de las denuncias sobre
infiltracién de las campanas electorales y, en concreto, a la presencia de
dineros del narcotrdfico en la campafa de Ernesto Samper Pizano.

Las investigaciones de la Fiscalia General de la Nacién han contribuido,
de alguna manera, a destapar una realidad que era conocida por una buena
parte del pais, pero frente a la cual habia una “ceguera” complice por parte
de las instituciones. No sdlo el elefante sino todo tipo de animales volumino-
sos se paseaban por los altos tribunales de la justicia, de los gobiernos y por
las salas de redaccion de los grandes medios de comunicacion. Los nexos de
los carteles del narcotrdfico con sectores de las fuerzas armadas, grupos
paramilitares y sectores de la clase politica eran de conocimiento publico
desde hace mds de una década. La crisis de la justicia en Colombia se ha
llamado impunidad. De cada cien asesinatos, 97 permanecen sin aclararse.
Grandes crimenes como los de Luis Carlos Galdn, Jaime Pardo Leal, Carlos
Pizarro, Bernardo Jaramillo estdn ahi en la completa oscuridad porque,
como lo sefiala Antonio Caballero, los investigadores tomaron por los
caminos mds insélitos, por donde el sentido comiin indicaba que no deberia
investigarse, precisamente porque los investigadores no querian llegar a
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descubrir la verdad, pero deberian dar la impresion de que estaban traba-
jando para lograrla.

La crisis es profunda porque en nuestro pais no rige el imperio de la ley.
La regla minima de la democracia exige que la ley sea igual para todos. En
Colombia no es asi. No cumplen la ley los militares comprometidos en
crimenes de lesa humanidad -como las torturas, las desapariciones, las
masacres- que estdn protegidas por el fuero penal militar, pese a que toda
normatividad democrdtica en el mundo determina que la principal funcién,
la mds importante, la que da pie para que se respete el monopolio estatal del
usodelasarmasyde la fuerza, es precisamente el que la labor de esas armas,
su deber primordial, es la de proteger la vida y la honra, los derechos
humanos individuales y colectivos de las personas. En Colombia hay que
cuidarse de quienes portan esas armas, pues, como reiteradamente lo
sefialan los informes anuales de la Procuraduria General de la Nacién, la
violacion de los derechos de las personas, y dentro de ellos el derecho a la
vida, es numerosa cada ario por parte de integrantes de la policia y de las
Fuerzas Militares. Pero tampoco han respetado esas leyes los politicos
corruptos que no han dudado en prender fuego a los archivos para desapa-
recer pruebas sin que los jueces hayan procedido contra ellos. Varios
departamentos han sido saqueados en sus erarios publicos y aiin encontra-
mos a los saqueadores en los recintos del Congreso u ocupando altos cargos
en la diplomacia.

o han cumplido la ley los industriales, terratenientes y ganaderos,

quienes han esquilmado a los campesinos sin que la autoridad

estatal haya protegido sus humildes parcelas o los haya ayudado
con crédito o asistencia técnica. Los nexos entre ganaderos y paramilitares
han sido denunciados, tanto local como internacionalmente, sin que la
Fiscalia General haya reparado en hacer las investigaciones correspon-
dientes. No hay un solo gran patrocinador de las autodefensas y paramilitares
que haya sido detenido y procesado como tampoco ninguno de los grandes
iefes paramilitares. Los hermanos Castafio se pasean con plena libertad en
el Urabd sin que sean siquiera amonestados por las autoridades.

Tampoco cumplen la ley los guerrilleros que cada vez se aproximan mds
a las bandas de delincuentes comunes. Son responsables de masacres contra
la poblacion civil, de secuestros, de cobro de terraje a cultivos ilicitos, de
vacunas, etc. Sus actuaciones dan pie a las fuerzas mds retardatarias para
que aumenten los cercos a las débiles instituciones democrdticas. En la
prdctica, las guerrillas hoy son aliadas del atraso y de los regimenes de
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fuerza, toda vez que no se han percatado que en el mundo de hoy la lucha por

un programa social, nacional y democrdtico, puede y debe transitar por los
canales de la democracia. Sus acciones llevan agua al molino de las
corrientes autoritarias y debilitan las instituciones democrdticas y el régi-
men de libertades.

Por supuesto que tampoco cumplen la ley los narcotraficantes, quienes
durante dos lustros han construido una red de complicidades, de terror, de
impunidad. Pero como lo sabe perogrullo, sus actividades no se redujeron a
financiar a unos cuantos politicos liberales y conservadores, ni a negociar
con pases de jugadores 0 a comprar reinas de belleza. [No! Un cdlculo poco
exagerado indica que los ingresos de los narcotraficantes durante cada uno
de los quince afios anteriores pudo haber significado una suma de 2.000
millones de délares cada ario. Estos recursos elevaron los precios de la
construccion, al punto que un metro cuadrado de construccion en sitios
exclusivos de Bogotd cuesta tanto como en New York, Rio de Janeiro o Buenos
Aires; compraron tierras; pero no sélo invirtieron en estos sectores, también
lo hicieron en la banca y en el comercio, etc.

a pregunta que nos hacemos, cada vez que el serior Fiscal General

delaNacién sedirige al pais, es ; Por qué no se ha investigado a estos

sectores econdmicos? No se crea que los grandes corruptos son sélo
los politicos. Los narcotraficantes invirtieron en los politicos para comprar
impunidad, no sélo para que no se les molestara sino para que se permitieran
sus inversiones. Precisamente es en este frente en donde la Fiscalia General
de la Nacién no ha resultado con nada concreto. Echar la culpa a los politicos
es muy barato y pretender que condenando a unos cuantos se resuelve el
problema del narcotrdfico es una vana ilusién. No es extrano que haya
sectores econdmicos interesados en cerrar el proceso 8.000 con la renuncia
del Presidente Samper, dos decenas de politicos corruptos en la cdrcel y que
no se vuelva a hablar del asunto.

La crisis por la que atraviesa el pais requiere ir hasta el fondo de la misma.
Una verdadera transformacién nacional no vendrd del preso Fernando
Botero Zea que aconseja guerra total, irrespeto a los derechos humanos,
impunidad, mano fuerte, eso st, con tal que se vaya Samper. Ir al fondo de la
crisis requiere de una terapia profunda donde, por fin, se cumpla la regla
minima de la democracia: Que la ley rija paratodos, que laley seaigual para
todos.
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politico que la Fiscalia General de la Nacién ha dado a la investi-

gacion. En esta tentacion el fiscal Valdivieso ha caido, entre otros
factores, porque los grandes medios de comunicacion desde sus primeras
actuaciones y desde las primeras filtraciones sobre las investigaciones
ligadas al proceso 8.000, lo pusieron a figurar en las listas de precandidatos.
Y él se creyé el cuento de que precandidato adelante en las encuestas es
presidente seguro. Todos recordamos que el fiscal Gustavo de Greifftambién
fue proclamado el hombre del afio y presidenciable. Esta mania del periodis-
mo tropical no entiende que los jueces tienen una responsabilidad de
trascendental importancia para él funcionamiento de la democracia, preci-
samente porque deben ser neutrales en los juicios en la medida en que
disponen de enorme poder y ese poder tiene que ver con los derechos
humanos fundamentales, uno de los cuales es, precisamente, el de la libertad
de las personas. La justicia se inventd por parte de los hombres para resolver
conflictos cuando hay partes enfrentadas. Los jueces son los terceros en
discordia y como tal deben atenerse a los hechos y deben fallar de acuerdo
con los mismos y con la ley.

P recisamente el lado negativo de esta crisis es el manejo marcadamente

En la crisis actual es lo mds probable que el Congreso de la Repiiblica,
finalmente, absuelva a Ernesto Samper. Este tendrd dos escenarios posibles:
el primero acudir a una consulta con el pueblo, sea por la via de la Consulta
Popular o del Referendo -como lo reclaman los colombianos por el referendo
cuyo simbolo es el paquidermo- y una segunda es la que el Congreso de la
republica elija un presidente para que termine el periodo de Samper. Ello en
la eventualidad de que el vicepresidente Humberto de la Calle no logre el
respaldo de Samper, que es lo mds probable. Esta salida es la que se viene
cocinando en los circulos oligdrquicos del pais quienes temen al pueblo
como satands a la cruz. Es la salida que propugnan los liberales de la
direccién nacional del partido, es lo que escriben los editorialistas de los
grandes medios, es lo que le quieren vender al pais. Desde ya diremos que
esta es una salida facilista. Nosotros creemos que de esta crisis deben salir
fortalecidas las instituciones democrdticas en dos direcciones. La primera,
que sea el pueblo el que resuelva la crisis. Toda férmula de concilidbulo serd
siempre estrecha y nos opondremos a ella como creemos que debe hacerlo
el pais democrdtico. La segunda, es que debe hacerse una reforma politica
que democratice los partidos, que prohiba el financiamiento privado de las
campanias, que entregue los organismos de control a la oposicion Yy, final-
mente, que responsabilice a los partidos por la camparia politica.
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a crisis politica de los partidos tradicionales, liberal y conservador,

coincide con una aguda y no superable crisis de la izquierda Democrd-

tica. En esta franja importantisima del movimiento democrdtico no se
ha superado la bancarrota ocasionada por el fracaso de la Alianza Democrd-
tica M19. Aiin persiste la fragmentacion y estrechez de miras, los pequefios
liderazgos, el caudillismo, el sectarismo y todos los ismos que obnubilan la
miraday, sobre todo, la formulacién de alternativas. No hay signos de grandeza
para renunciar a los pequefios protagonismos y para plantear una nueva
alternativanacionaly democrdticafrente alacrisis ética, politica e institucional
de la sociedad politica tradicional. Esa misma sociedad politica que durante
decenas de arios tejié estrechas relaciones, no sélo con el narcotrdfico, sino con
los grupos oligdrquicos que se han opuesto a politicas de redistribucién del
ingreso y combate a la pobreza.
Los demdcratas deberiamos intentar un encuentro, crear un escenario, para
discutir un acuerdo bdsico frente a la crisis politica actual y la construccion de
un proyecto democrdtico radical para el pais. Es la hora de pensar en grande,
la crisis del viejo establecimiento politico debe dar paso a un nuevo tipo de
organizaciones politicas participativas, con prdcticas internas democrdticas 'y
profundamente comprometidas con un proyecto de democracia social, este
proyecto seguird siendo la base de un pensamiento realmente democrdtico.

Por ultimo, queremos hacerles una pregunta a los gremios econémicos. ; Por
qué cuando el Congreso juzga es perverso, malintencionadoy actiia de espaldas
al pais y por qué ese mismo Congreso si es digno para elegir a un presidente?
Hay que ser coherentes, sefiores. Un pronunciamiento del pueblo es la salida
mds justay la vinica democrdtica. Seria, también, muy iitil poner en cuestion al
Congreso actual. A grandes males...grandes remedios.

Santafé de Bogotd
Abril 24 de 1996
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Norbert Lechner

Profesor investigador de FLACSO, sede México

Por qué la politica

ya no es
lo que fue?

Norbert Lechner

a preocupacion prevaleciente

por la transicién democrética

hace perder de vista que la mis-

ma politica seencuentraen tran-
sicién. A rafzde laantinomia autoritarismo-
democracia, tan presente en toda América
Latina, la atencién se centraen latransicion
hacia la democracia y en los absticulos a
dicha transicién; se toma a la democracia
como el punto de llegada, dando por senta-
do un destino fijo y univoco. Una vez
conquistados ciertos elementos minimos
del régimen democritico, la teoria demo-
crética se vuelve extrafiamente inocua para
dar cuenta de los nuevos retos. Percibimos,

.

e

i uLL‘/ = .
entonces, que no es lo mismo tener demo-
cracia a gobernar democréticamente. La
atencion se desplazaala politica paradescu-
brir que el gobierno democritico parece
obedecer a criterios diferentes al credo de-
mocrético. Una cosa es lademocracia como
sistema normativo de organizacién y
legitimaci6n del poder politicoy otracosael
abigarrado campo de las dindmicas,
interacciones y constricciones en que se
deciden (o no) las politicas democriticas.
La politica democrética tiene que ver no
s6lo con quién y c6mo se decide, sino igual-
mente con la forma en que esté organizada
determinada sociedad y la manera con que
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Frentealapreeminenciaavasa-
lladora del mercado conviene
recordar laparadoja neoliberal:
los casos exitosos de liberaliza-
cién econdémica mo descansan
sobre un desmantelamiento del
Estado sino, por el contrario,
presuponen unafuerteinterven-
cidn estatal. Pero ya no se trata
del anterior tipo de Estado, en
mayor o menor medida tiene
lugar una reforma del Estado
sobre la base de reducir las em-
presas piiblicas, reorientar las
politicas sociales, descentralizar
ydesburocratizar al aparato esta-
tal, racionalizar la gestion pii-
blicay unareglamentacién fron-
dosa, en fin, incrementar la efi-
ciencia econdmica de la accién
estalal.

concebimos y percibimos la intervencién
politica en la vida social. Es decir, no pode-
mos analizar los problemas y desaffos de
una politica democrética en nuestros pafses
sin tener en cuenta las condiciones sociales
e histéricas en las cuales tiene lugar.
También en los paises latinoamericanos
actia, en mayor o menor grado, un conjunto
de megatendencias que estén configurando
un nuevo contexto. El predominio absoluto
de la economfa capitalista de mercado y los
procesos de globalizacién, el colapso del
comunismo y del sistema bipolar, el rendi-
miento del Estado, el nuevo “clima cultu-
ral” y la misma preeminencia de la demo-
cracia liberal conforman un nuevo marco de
referencia para cualquier politica. No se
trata, sin embargo, de un simple marco de
condiciones externas. Cabe suponer, por el
contrario, que cambia, no solamente el con-
texto de la politica sino la misma politica.
Conviene, pues, someter a revisién nuestra
concepcién de la politica. Por largo tiempo
prevalecid una visién estética de la politica
que contrasta con la facil distincién entre
diversos estilos artisticos o, incluso, de esti-
los de desarrollo econémico. A laluzde una
idea, a la vez inmutable y difusa, de la
politica se prestaba gran atenci6n a los cam-
bios politicos, pero no a los cambios de la
politica. Es hora de analizar las transforma-
ciones en la manera de hacer y de pensar la
politica. La tesis central del trabajo consiste
en argumentar que las grandes modificacio-
nes en curso implican una transformacién
de la propia politica. A continuacién llamo
la atencién sobre algunos de los factores.
Sin embargo, no estd de més hacer dos
advertencias. Se trata de una descripcién
muy esquemdtica que pretende resaltar al-
gunas tendencias generales, pero que re-
quiere miiltiples matizaciones respecto de
los factores mencionados y a su vigencia en
los diversos paises latinoamericanos. No
me refiero a mutaciones radicales que de
golpe cambien la faz de la sociedad; los
cambios suelen ser cuestién de grados, de
mayor o menor énfasis, pero esos cambios,
tal vez menores enritmos y tonalidades, son
los que hacen la melodfa. Es igualmente
obvio, por otro lado, que los cambios sefia-
lados implican riesgos y oportunidades.
Implican amenazas para las fragiles demo-

cracias de la regién, pero también abren
opciones nuevas para una profunda reforma
de la sociedad.

1. La nueva complejidad social

as sociedades contemporéneas,
incluyendo las latinoamericanas,
estdn viviendo un profundo pro-
ceso de diferenciacién social y
funcional. La industrializacién y urbaniza-
cién de nuestros paises producen una conti-
nua diferenciacién de la estructura social
que disuelve el rigido orden jerdrquico de
clases y estamentos y establece miiltiples
roles para cada individuo. A la diferencia-
cién social, operando de larga data, se afiade
ahora la diferenciacién funcional de los
diversos campos o “subsistemas” sociales
-economia, derecho, arte, ciencia, etc- que
adquieren creciente autonomfa, con
racionalidades especificas y dificilmente
conmensurables entre sf. La nueva comple-
jidad social incluye dos consecuencias
cruciales para nuestro tema. La pluralidad
de espacios mds y mds auténomos, regula-
dos por criterios contingentes y flexibles,
segmenta los intereses materiales y mina los
principios universales y las creencias colec-
tivas que servian de anclaje alas identidades
colectivas. Estas se diluyen en un sinniime-
ro de pequefias “tribus” transitorias entre las
cuales los individuos deambulan como né-
madas compartiendo en cuotas segmentadas
los intereses y las emociones del respectivo
grupo. Por otra parte, la multiplicacién de
“l6gicas” especificas debilitala “unidad” de
la vida social a un punto tal que la sociedad
carece de nocién de si misma. Luhmann y
otros advierten el advenimiento de una so-
ciedad sin centro, o sea, sin un niicleo rector
que coordina y regula los distintos
“subsistemas” de la vida social. Nuestras
sociedades despliegan una diversidad radi-
cal que acentiia la anterior “heterogeneidad
estructural”. Ello plantea un problema fun-
damental de nuestra época: el cues-
tionamiento del Estado y dela politicacomo
instancias generales de representacién y
coordinaci6n de la sociedad.
Eneste contexto se vislumbran dos trans-
formaciones profundas de la politica. En
términos de espacio social se encuentra en
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entredicho la centralidad de
la polftica. La nueva diversi-
dad estructural pone en ja-
que la funcién integradora
de lapoliticaque pierde fuer-
za como vértice ordenador
de la sociedad. En la medida
en que una coordinacién
policéntrica acota el 4mbito
de la polftica como instancia
coordinadora de los proce-
sos sociales, queda por
redefinirno séloellugarsino
el valormismo de la politica.
Valedecir: ;paraquésirve la
politica y qué podemos es-
perar de ella? Puesto que la
polftica ya no opera como
instancia unificadora de la
vida social, al menos puede
articularlas diferencias. Pero
tal construccién de un “or-
den de diferencias” también
es problemético si conside-
ramos, por otro lado, la di-
mensién temporal. Si los di-
ferentes campos sociales
obedecen méds y méis a
racionalidades propias y di-
ferenciadas, elloimplicaque

“sociedad de mercado”,
o sea, una sociedad con
normas, actitudes y ex-
pectativas conformes al
mercado. La mercantili-
zacién de las més diver-
sas relaciones sociales
moldea un nuevo tipo de
sociabilidad. Prevaleceel
célculo racional-instru-
mental del intercambio
mercantil -el “tomaydaca”
del mercado (el do utdesdel
derecho romano)- impri-
miendo a las relaciones
sociales un sello més in-
dividualista-egofsta. No
escasual que, cuando todo
parece transable, el dine-
ro se constituya en el
“equivalente general” de
todos los bienes, relegan-
do consideraciones de
amor, amistad, solidari-
dad al 4mbito privado. Si-
multidneamente tiene lu-
gar precisamente un pro-
ceso de privatizacién, un
retiroalo*privado” como

también desplegarén dindmi-

cas especificas. Es, en este sentido funcio-
nal (y no s6lo de espacios regionales), que
nos acercamos a una “sociedad a miltiples
velocidades”. De ser asi, la polftica no sélo
no marca el ritmo del desarrollo social sino
que, estructuralmente, se encuentra
desfasada con las dindmicas de otras 4reas
sociales. En lugar de pensar en una “corres-
pondencia” entre desarrollo politico y desa-
rrollo econémico, cultural, tecnolégico, etc.,
habria que asumir una asintonia estructural
entre los diferentes campos.

2. La sociedad de mercado y la
nueva sociabilidad

|1 mercado no es algo nuevo en
América Latina, pero sf lo es la
gravitacién social que adquieren
los mecanismos de mercado. Los
paises latinoamericanos tienen no s6lo una
economfa capitalista de mercado sino que
van a pasos mis o menos grandes hacia una

esfera privilegiada de la
vidasocial. Tal desplaza-
miento puede ser visto como causa y efecto
de lainterpelacion neoliberal a los intereses
individuales, rompiendo con la tradicién
comunitaria creada en tormo al dmbito
publico y los bienes publicos.

El cambio de sociabilidad, mds visible
en las grandes ciudades, sefiala un cambio
mayor: la restructuracién de la relacién
entre esfera privada y publica. Actualmen-
te, el 4mbito piblico tiende a ser mucho
menos determinado por la politica que por
el mercado. Vale decir, lo piiblico ya no es
primordialmente el espacio de la ciudada-
nia; en cambio, el mercado adquiere un
carécter publico, y sus criterios (competiti-
vidad, productividad, eficiencia) estable-
cen la medida para las relaciones publicas.
Por supuesto, no se trata de un vuelco total
y el proceso debe ser matizado. El hecho es
que cuando todos los limites establecidos se
ven cuestionados también el limite entre lo
publico y lo privado se difumina. Vemos,
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por otra parte, que miiltiples asuntos que
hacfan parte del mundo privado ahora ganan
visibilidad publica: desde la condicién de
género, laidentidad étnica o las preferencias
sexuales hasta la indefensi6n del consumi-
dor en el mercado. Es decir, la agenda
publicacomienzaaestar tefiida de experien-
cias privadas, haciendo valer la dimensi6n
politica de la vida cotidiana.

Todo ello parece indicar cierta
redefinicion de la ciudadania. Su ejercicio
ya no queda restringido al dmbito publico y,
en cambio, se nutre de una subjetividad que,
a su vez, tampoco queda recluida al fuero
interno y, por el contrario, se incorpora al
debate ptiblico. Se trata de un proceso inci-
piente, pero hace visible la diferenciacon la
democracia liberal. Mientras ésta se apoya
en la escisién entre citoyen y bourgeois,
donde laigualdad de los ciudadanos prohibe
discriminar porraza, sexo, religion, ahorala
cultura étnica, la identidad sexual o las
prescripciones religiosas hacen parte de la
identificacién ciudadana.

3. La nueva relaciéon de Estado y
Sociedad

rente a la preeminencia avasa-

lladora del mercado conviene

recordar la paradoja neoliberal:

los casos exitosos de liberaliza-
cién econémica no descansan sobre un
desmantelamiento del Estado sino, por el
contrario, presuponen una fuerte interven-
ci6n estatal. Pero ya no se trata del anterior
tipo de Estado, en mayor o menor medida
tiene lugar una reforma del Estado sobre la
base de reducir las empresas piblicas, re-
orientar las politicas sociales, descentrali-
zar y desburocratizar al aparato estatal, ra-
cionalizar la gestién piblica y una regla-
mentaci6n frondosa, en fin, incrementar la
eficiencia econémica de la accién estatal.
Todo ello redimensiona el papel del Estado
y, en particular, de las politicas publicas;
éstas ya no se refieren tanto a la integracién
social como a la *“‘competitividad sistémica”
del pafs en los mercados mundiales. Me
parece importante resaltar este giro (impul-
sado por la victoria absoluta delaeconomia
capitalista de mercado y la menor amenaza
nuclear) que por ahora caracteriza la politi-

ca; toda decisi6n politica se encuentra, por
asi decir, “sobredeterminada™ por su even-
tual impacto econémico. La misma priori-
dad atribuida a las funciones econémicas,
sin embargo, inhibe ver otras dimensiones.
Al enfocar, exclusiva y unilateralmente, la
relacién entre Estado y mercado se escamo-
tea el problema de fondo: la nueva relacién
de Estado y sociedad. Quiero decir: las
profundas trasformaciones de la sociedad
latinoamericana requieren un nuevo tipo de
Estado. El mencionado proceso de diferen-
ciacion pone en duda al Estado en tanto
“sintesis de la sociedad civil”" (Marx). ;Cémo
llevaracabo la unificacién (normativa, sim-
bélica, lingiiistica) de la vida social de cara
a la creciente diversidad?

Bien vista, la reorganizacién del Estado
supone una redefinicién, una nuevaconcep-
cién del Estado. Ni el viejo estatismo ni el
nuevo anti-estatismo ofrecen una perspecti-
va adecuada. Me parece mds fructifero asu-
mir las transformaciones en curso como
punto de partida para reformular los objeti-
vos. En realidad, el doble movimiento
-diferenciacionde lasociedad y redimensio-
namiento del sector publico- plantea ame-
nazas a la integracién social, pero también
oportunidades para una profunda reorgani-
zaciéon social. De hecho,los procesos en
marcha limitan tanto el exceso de demandas
dirigidas al Estado como la intervencién
indiscriminada por parte del Estado. En este
sentido, un papel mas acotado del Estado
puede favorecer una mayor autonomia de
los ciudadanos. Senalo la tendencia con
suma cautela porque visualizo una apologfa
del ciudadano auténomo y racional que, en
el fondo, repite la utopia del mercado. Di-
cho con prudencia, existen condiciones fa-
vorables (no sé si necesarias y suficientes)
para “ciudadanizar” la politica, desplazan-
do su eje del dmbito estatal al ciudadano.
Existe, en buenas cuentas, laoportunidad de
reformular las metas de unareformay apun-
tar a un Estado concebido como la comuni-
dad de ciudadanos. Tal perspectiva permite
conciliar la tradicién liberal, haciendo hin-
capié en los derechos ciudadanos de cara al
poder estatal, con la tradicién comunitarista
que valora al Estado como totalizacién sim-
bélica de la comunidad. De hecho, es noto-
rio por doquier el desarrollo de una nueva
conciencia de los derechos ciudadanos, de

No es casual que, cuando todo
parece transable, el dinero se
constituya en el “equivalente
general” de todos los bienes,
relegando consideraciones de
amor, amistad, solidaridad al
dmbito privado. Simultdnea-
mente tiene lugar precisamente
un proceso de privatizacién, un
retiro a lo “privado” como esfe-
raprivilegiada de la vida social.
Tal desplazamiento puede ser
visto como causa y efecto de la
interpelacién neoliberal a los
intereses individuales, rompien-
do con latradicién comunitaria
creada en torno al dmbito pu-
blico y los bienes piblicos.
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la dignidad del ciudadano(a) y, en definiti-
va, de la ciudadanfa como fundamento de la
acci6n estatal. Queda pendiente, sin embar-
go, cémo tal exigencia de una relacién
“adulta” entre ciudadanos y su Estado se
traduce en instituciones y estilos politicos.

4. Los nuevos procesos de
comunicaciéon

a preeminencia de la palabra,

los grandes relatos y aiin los

discursos politicos han sido des-

plazados en afios recientes por la
imagen. Vivimos inmersos en una cultura
de la imagen que altera la idea que nos
hacemos de la politica. Parabien y paramal,
ya no podemos pensar la politica al margen
delatelevision. Cuando el don de la palabra
es restringido por el manejo de la imagen
cambian las estructuras comunicativas so-
bre las que se apoyan, tanto las relaciones
de representacién como las estrategias de
negociacién y decisién. Los dispositivos
del marketing no reemplazan, pero modifi-
can la deliberacién ciudadana. Mientras
que los politicos compiten denodadamente
por la atencién, siempre limitada, del te-
lespectador, éste ha de enfrentar mudo una
invasién de estimulos. Fragmentadaen miles
de instant4neas inconexas, la politica ha de
ser reconstruida como un caleidoscopio de
flashes. Existe una sobreoferta de informa-
cién que no hace sino resaltar la erosién de
los c6digos de interpretacién. Ello nos re-
mite a los desafios que enfrentan las cultu-
ras polfticas.

Mis alld de su impacto estrictamente
politico, latelevisién ilustra ladescomposi-
cién de las claves con que habitualmente
interpretamos el mundo. Una catarata de
imédgenes fugaces y repetitivas diluye la
realidad, alavezquelavuelve avasalladora.
El desconcierto de nuestro “sentido de rea-
lidad" refleja el redimensionamiento de las
nociones de espacio y tiempo. Por un lado,
una comunicacién planetaria cuestiona el
provincianismo reinante y los limites esta-
blecidos, abriendo nuevos horizontes y, por
tanto, nuevas opciones. Simultdneamente,
no sélo difumina la frontera entre espacio
privado y espacio publico, ademds, la
globalizacién de las comunicaciones
desterritorializa el universo simbélico, po-

niendo en entredicho los sentimientos de
pertenencia y arraigo. Por otro lado, la
televisién refleja bien la aceleracion del
tiempo en nuestra época. Un ritmo maés y
mads vertiginoso consume vorazmente cada
instante. No hay otro tiempo que el presen-
te, un presente omnipresente. Ya no hay
tiempo para procesos de aprendizaje y ma-
duracién, los plazos se acortan y s6lo acep-
tan metas cercanas. La misma politica se
retrotrae a lo inmediato, sin lograr elaborar
horizontes de futuro compartido.

De las muchas y complejas consecuen-
cias de esta restructuracién destaco s6lo un
aspecto. Cuando la gente ya no comparte
nociones similares de espacio y tiempo o,
mds exacto, cuando se ensancha desmesu-
radamente la brecha entre los diversos gru-
pos sociales, en relacién con sus respecti-
vos horizontes temporales y referentes es-
paciales, se hace mds dificil la conforma-
cién de un sentido comiin. Se resquebrajael
pisode “evidencias” compartidas acerca de
lo que es “normal y natural” sobre el cual se
levanta la comunicacién cotidiana y, en
concreto, el debate politico. Se acentiian las
tendencias centrifugas favoreciendo un es-
cenario babélico en que cada actor tiene su
lenguaje propio sin entender a los demads.
En el caso de que lleguen a cristalizar tales
racionalidades particulares, sin denomina-
dor comuin, el valor de las instituciones y de
las reglas de juego, cualesquiera que sean,
se vuelve precario e incitador de conductas
no institucionales. Ello ayuda a compren-
der los obstaculos que enfrentan, hoy en
dia, los actores politicos en la elaboracién
de consensos y, por tanto, en la construc-
cién de vinculaciones reciprocas mediante
las cuales enfrentar en conjunto los avatares
del futuro.

5. Las nuevas incertidumbres

asta recordar la infancia tan cer-
cana, todavia marcada por pau-
tas rurales y frecuentemente se-
fioriales, para vislumbrar la rapi-
dez y magnitud de los cambios sociales
ocurridos en los tltimos afios. Continua-
mente se vienen abajo las interpretaciones
que tan esforzadamente elaboramos al pun-
to en que, al final, ya no sabemos qué es lo
que en realidad vivimos. La realidad titila

La preeminencia de la palabra,
los grandes relatos y aiin los dis-
cursos politicos han sido despla-
zados en afios recientes por la
imagen. Vivimos inmersos enuna
cultura de la Imagen que altera
la idea que nos hacemos de la
politica. Para bien y para mal, ya
no podemos pensar la politica al
margen de la television. Cuando
eldonde lapalabra es restringido
por el manejo de la imagen cam-
bian las estructuras comunica-
tivas sobre las que se apoyan, tan-
to las relaciones de representa-
cion como las estrategias de ne-
gociacidn y decisién. Los dispo-
sitivos del marketing no reem-
plazan, pero modifican la delibe-
racién ciudadana.
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como fata morgana y aun su violencia méas
dolorosa levita como una pesadilla aterra-
dorae incierta a la vez. Quiero decir, la vida
pierde sus limites claros y precisos y, usan-
dounaexpresiéndel novelista Javier Marias,
descubrimos que estamos hechos en igual
medida de lo que fue y de lo que pudo haber
sido. Somos, también, lo que no hemos sido.
Si resulta costoso hilvanar una biografia
hecha de tan diversos retazos, tanto més
arduo es aseverar quiénes somos ‘“‘noso-
tros”. Las identidades colectivas se frag-
mentan a la par con la disgregacién de los
valores y hébitos, las creencias y experien-
cias que estructuraban la trama social. El
proceso de secularizacién descompone las
religiones y, por tanto, las respuestas here-
dadas a los interrogantes bésicos de la vida.
Predomina una situacién de desamparo en
que las certezas tradicionales se desmoro-
nan, los anclajes simbdlicos se diluyen y las
ataduras normativas pierden obligatoriedad
sin reemplazo. Entonces los individuos,
abandonados y aislados, se aferran fanética-
mente a las verdades histéricamente sedi-
mentadas como “naturales”, o bien, elabo-
ran arreglos ad hoc que sirvan de refugio
provisorio mientras buscan un destino vero-
sfmil. Los cambios no dan tiempo a que se
consolide algo duradero. En suma, reina la
incertidumbre. A las viejas incertidumbres
que plantea la vida, las transformaciones en
curso, mas cargadas de amenazas que de
promesas, agregan nuevas incertidumbres,
generando ese clima de temor difuso en que
todo es posible y nada pasa (todavia). Se
trata de un clima o ambiente indeterminado
en que nada es previsible y, por lo mismo,
cualquier cambio causa alarma.

En tal situacién ganan supremacia dos
demandas siempre presentes en politica.
Por un lado, la anterior demanda de cambio
social es relegada por lademanda de estabi-
lidad. Ya no se trata tanto de revolucionar
estructuras anquilosadas como de exorcizar
la sensaci6n de lo efimero y asegurar algo
perdurable en el tiempo. Cuando todo se
mueve y ninglin movimiento es calculable,
la creaci6én de referentes firmes es indispen-
sable para evitar el vértigo y desarrollar
conductas minimamente predecibles. Por
eso, en pafses con elevada tasa de inflacién
o violentos vaivenes politicos el deseo de

estabilidad prevalece al punto de desplazar
otras preferencias, incluyendo las mejoras
econ6micas, a un rango secundario, La mis-
ma democracia ha de justificarse por sobre
todo como un orden calculable, o sea de
conflictividad acotada. M4s que en laépoca
anterior, la estabilidad representa un
prerrequisito de la accién politica y, en
definitiva, una condicién bésica de raciona-
lidad. Por otro lado, se agudiza la demanda
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de proteccidn. Seacierto ono el incremento
de la criminalidad o del costo de vida, en
todo caso crece el sentimiento de amenaza
alaintegridad fisica y ala seguridad econ6-
mica. Pero los riesgos no son s6lo materia-
les; tras la violencia y la guerra, el sida y el
desempleo, rdpidamente se sospecha de
fuerzas oscuras. La percepci6n de inseguri-
dad se potencia en un clima de incertidum-
bre que, finalmente, s6lo se apacigua con
certezas. La demanda de proteccién apunta
tanto a las condiciones materiales de vida
como a la seguridad simb6lica y normativa.
Al fin y al cabo,se requiere de ciertos crite-
rios por sobre toda sospecha para manejar la
vida cotidiana.

Se tratade demandas poderosas, perosin
contenido ni destinatario preciso. Ambas
invocan la politica en tanto instancia que
garantiza el orden. El sistema politico se ve,
pues, confrontado a exigencias que las ins-
tituciones y los procedimientos democréti-
cos no suelen procesar, al menos en térmi-
nos explicitos. No basta, entonces, aducir
una “sobrecarga” del régimen democritico;
hay que encauzar tales demandas bajo pena
de que desencadenen “soluciones” no poli-
ticas. Ello nos remite a un 1ltimo aspecto.

6. Las transformaciones de la
politica

inalmente, cabe mencionar las

transformaciones de las institu-

ciones politicas y, en particular,

de 1a misma politica. En parte,
por las razones antes mencionadas, en parte
por dindmicas internas, la politica ya no es
lo que era. Un rasgo sobresaliente ya fue
mencionado: el descentramiento de la poli-
tica. Vale decir, se debilita el lugar central
que la politica ocupaba en la organizacién
social. La politica institucionalizada ve res-
tringido su campo de maniobra porque son
més limitados los recursos disponibles y
més arriesgadas las apuestas sobre los resul-
tados previsibles de una decisién (0 sea,
més dificiles de determinar las opciones
viables). Pero, ademds, se restringe la capa-
cidad politica de intervenir en otras 4dreas
porque éstas obedecen en mayor grado a
cénones especificos que escapan al control
de la “légica” politica. ;Qué asegura la “uni-

dad” de la vida social en tanto sociedad?
Existen mecanismos de interdependencia e
integracion sistémica, por cierto, pero nada
dicen sobre la direccién que toman las diné-
micas. La capacidad de conduccién politica
seencuentra asfen entredicho en el momen-
to mismo en que se vuelve més acuciante la
pregunta: ;hacia dénde vamos? Ilustrativo
de ello son las dificultades de la politica, no
s6lo por decidir el rumbo del desarrollo
econémico o cientifico-tecnol6gico sino,
en general, por definir un proyecto de futuro
para el pais.

La pérdida de centralidad va acompaiia-
da de una informalizacién de la politica.
Quiero decir, la politicarealmente existente
desborda las relaciones formalizadas del
sistema politico, permeando los limites en-
tre lo politico y lo no politico. Ejemplos de
ello son las redes informales entre instan-
cias gubernamentales y actores sociales o la
reformulacién de los derechos ciudadanos a
partir de la esfera civil. La informalizacién
acorta la distancia entre politica y sociedad
pero, simultdneamente, provoca cierto
vaciamento de las instituciones politicas.
Ellas ya no escenifican las grandes alterna-
tivas acerca del desarrollo nacional, ahora
los clivajes se desmigajan en multiples
microdecisiones tomadas ad hoc. Ello da
lugar a una situacién paradéjica: la nueva
complejidad de los procesos sociales pro-
duce una fuerte demanda por conduccién
politica al mismo tiempo que dificulta ela-
borar politicas de Estado que condensen
consensos a largo plazo.

En este contexto hemos de situar a quie-
nes son los agentes privilegiados de una
politicademocrética: los partidos politicos.
Estos viven por doquier, indistintamente de
su signo ideolégico, una fase critica de
redefinicién pues carecen de discurso y de
estrategia de cara a las grandes transforma-
ciones en marcha. Se han quedado sin dis-
curso en tanto interpretacién global que
permita ordenar la realidad en un panorama
inteligible y estructurar la diversidad de
intereses y opciones en torno de algunos
ejes bésicos. Carecen no sélo de “discurso
ideol6gico” sino, igualmente, de “discurso
programdtico” en tanto propuesta de futuro.
Con la aceleraci6n del tiempo y el consi-
guiente desvanecimiento del futuro les re-

Elprocesode secularizacién des-
compone las religiones y, por tan-
to, las respuestas heredadas a los
interrogantes bdsicos de la vida.
Predomina una situacidn de de-
samparo en que las certezas tra-
dicionales se desmoronan, losan-
clajes simbdlicos se diluyen y las
ataduras normativas pierden obli-
gatoriedad sin reemplazo. Enton-
ces los individuos, abandonados
y aislados, se aferran fandtica-
mente a las verdades histdrica-
mente sedimentadas como “na-
turales”, o bien, elaboran arre-
glos ad hoc que sirvan de refugio
provisorio mientras buscan un
destino verosimil. Los cambios
no dan tiempo a que se consolide
algo duradero. En suma, reina
la incertidumbre.
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sulta dificil elabo-
rar un proyecto de
pafs que aglutine y
canalice las ener-
gfas en determi-
nada perspectiva.
Parafraseandouna
conocida tesis de
A. Downs se po-
dria afirmar que
los partidos no ga-
nan elecciones pa-
rallevaracabo sus
programas, formu-
lan programas para
ganar las eleccio-
nes y una vezenel
gobierno verdndfa
tras dialo que pue-
den hacer. No co-
rresponde, sinem-
bargo, culpar a los
partidos, ellos s6lo
expresan, de ma-
nera especialmen-
tecruda, la perple-
jidad de estos tiem-
pos. En periodos
dominados por la
contingencia son
muchas lasdificul-
tades en disefar estrategias razonablemente
consistentes. Bajo las nuevas condiciones,
los partidos y, mucho més el gobierno, estdn
obligados a ser sumamente flexibles en la
seleccion de sus metas y acotar los resulta-
dos intencionales a los breves plazos previ-
sibles, renunciando a lineas de acci6n de
mis largo alcance. Ni las “planificaciones
globales” ni las “alternativas globales” tie-
nen asidero (lo cual no elimina tales inten-
tos). La fuerza de los hechos acotalas opcio-
nes viables y, por tanto, favorece estrategias
de conflicto limitado. Las decisiones acerca
de lo que es y puede ser el orden social
siguen siendo politicas, pero se restringe el
campo de lo politicamente decidible. Ello
no elimina las diferencias interpartidistas,
pero les hace més dificil a los partidos tener
un perfil nitido. De allf un sinfin de polémi-
cas y polarizaciones artificiales que minan
la de por si débil identificacion ciudadana.

Cabe, entonces,
interrogarse acer-
cadelaformatra-
dicional del par-
tido politico.
Considerandolas
tendencias preva-
lecientes parece
necesario  a-
decuar las moda-
lidades organiza-
tivas para articu-
lar las relaciones
de cooperacién y
competenciatan-
to al interior del
partido y del sis-
tema de partidos
como en relacién
con el gobierno.
Falta revisar, por
otra parte, la in-
sercién social de
los partidos. Su
legitimacién de-
pende, en buena
medida, de suca-
pacidad de armo-
nizar el nuevo
protagonismo de
laciudadanfacon
el cardcter representativo de la democracia,
configurando una relacién “‘adulta” entre lo
que los ciudadanos esperan de la politica
democritica y lo que ella puede ofrecer al
ciudadano.

He resefiado algunos de los elementos
que me hacen pensar en una transformacién
de la politica. Al enfocar dicha transforma-
cién salta a la vista el desfase entre las
imégenes estaticas que tenemos de la politi-
ca y las nuevas modalidades del quehacer
politico. Tal desajuste es, en parte, inevita-
ble, pero tiene efectos inconvenientes. Por
un lado, crea falsas expectativas sobre lo
que la politica puede hacer y distorsiona las
“medidas dadas” con las cuales evaluamos
el desempeiio politico. Por el otro, la accién
politica se gufa por imédgenes obsoletas o
criterios de orientacién inadecuados y, por
tanto, no estd en condiciones de discernir los
objetivos factibles y de ver las nuevas opor-
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tunidades. Ello conduce a esa aparente au-
sencia de alternativas que caracteriza nues-
tra época. No deja de ser desconcertante, en
efecto, que precisamente en nuestro tiem-
po, lleno de cambios, pareceria no haber
otra opcidén que “més de lo mismo”. Ahora
bien, el desconcierto no es atenuante en
politica y, por el contrario, obliga a una
reflexién més aguda. En el fondo, necesita-
mos una redefinicién de la politica; no en el
sentido de una definicién taxonémica, sino
de una comprensién mds cabal de la(s)
“l6gica(s)” que condicionan la accién poli-
tica en nuestras democracias.

Un paso inicial hacia la elaboracién de
una nueva concepcién de la politica consis-
te, ami entender, en precisar las principales
tendencias en juego. A modo de conclusién
y de prospectiva pongo a discusién dos
posibles ejes estratégicos. Pienso, en pri-
mer lugar, en los procesos de diferenciacion
funcional que, bajo el impacto de la
globalizaci6n, hacen saltar en afiicos la an-
tigua “unidad” de la sociedad. Por otra
parte, la vida social no puede prescindir de
mecanismos de cohesién social. Transfor-
mar la diversidad féctica en una pluralidad
democrética supone un ordenamiento: un

orden articulado de las diferencias. A laluz
de esta tensién irreductible entre diferen-
ciacién e integracién social me pregunto
por el locus o estatuto de la politica como
instancia central de representacién y coor-
dinacién de las relaciones sociales. ; En qué
medida y en qué forma puede la politica
democréitica cumplir el papel de dmbito
articulador de procesos tendencialmente au-
ténomos? Tal fragmentacién me hace pen-
sar, en segundo lugar, en una sintonia es-
tructural entre la politica y otras esferas de
la vida social. Me referia antes a las “socie-
dades a velocidades miiltiples” que, segiin
parece, ya no son sincronizadas por la poli-
tica. Vale decir, los procesos politicos yano
pueden ser enfocados “‘en corresponden-
cia” con los procesos econémicos, cultura-
les, tecnolégicos, etc., sino que deberian ser
analizados acordes con sus propios ritmos.
Considerando esas dindmicas particulares,
ien qué medida y mediante qué mecanis-
mos existe todavia alguna sintonizacién
politica de los distintos tiempos sociales?
Valgan estas alusiones tentativas para insi-
nuar el tipo de reflexiones y exploraciones
que me parecen necesarias para renovar nues-
tras formas de pensar y de hacer politica.
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construccion dg lazpgblico

Juan Fernando Londoj§ OsQrig

urante ladltimadécada, tan-

to Colombia como la ma-

yoria de las naciones lati-

noamericanas, han sufrido
un profundo proceso de transforma-
ciones en su vida social, politica y
econémica. Dichos cambios notienen
una finalidad preestablecida -fatal o
idflica- segiin el observador, sino que
son procesos abiertos, facultados para
lograr un desarrollo equitativo, al mis-
mo tiempo que para condenar al atraso
a inmensas capas de la poblaci6n.

Uno de los elementos que con ma-
yor fuerza aparece en el nuevo contex-
to es el reconocimiento de la denomi-
nada sociedad civil como uno de los
actores principales en el escenario de
las definiciones que cada pafs habrd de
tomar para orientar el curso decisivo
de su futuro colectivo.

Este proceso de transformaciones
ha sido caracterizado como la recons-
truccién de la matriz socio-politica en-
tendida como “el triple fortalecimiento
auténomo y la tensién complementaria
entre Estado, sistema partidario o de
representacién y base social o actores
sociales o sociedad civil, vinculados
institucionalmente por el régimen de-
mocréitico” (Garret6n,1993,10).

Este ensayo pretende contribuir a
explorar los alcances y contenidos de
la actuacién de la sociedad civil en la
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perspectiva de construir y conso-
lidar la democracia.

Paraello se tratard de entender
el contexto en que se produce el
surgimiento de la sociedad civil,
al igual que las propuestas demo-
créticas que la impulsan para fi-
nalizar tratando de hacer un bos-
quejo de su configuracién y ac-
tuacién planteando que, como hi-
potesis central frente al fenéme-
no de reduccién del Estado, la
accién de la sociedad civil permi-
te reconfigu-rar la nocién de lo
piiblico evitando asf que la trans-
formaci6n estatal equivalga a un
empobrecimiento del sistema de-
mocrético.

El contexto de las
transformaciones

unque se trata de un
ejercicio dificil y con
el riesgo de dejar ele-
mentos importantes
por fuera resulta necesario tratar
de resumir los aspectos més im-
portantes del diagnéstico general
sobre el conjunto de cambios que
aiin se encuentran en proceso para
aportar elementos de compren-
sién a la aparici6n de la sociedad
civil como elemento fundamental
de la nueva matriz sociopolftica.

En el aspecto econémico, el
elemento més importante es la cre-
ciente aceptacién del mercado como
principal asignador de recursos y
definidor de inversiones, es decir,como
el mecanismo fundamental para el de-
sarrollo econémico. Aunque el alcan-
ce del papel del Estado y el mercado
sigue en el centro del debate politico.

Concomitantemente, y sin explicar
las interrelaciones entre ellos, también
son fen6menos bésicos que afectan al
Estado la transnacionalizaci6n del ca-
pital, la primacfa del valor tecnol6gico
agregado y la vinculacién al comercio

internacional como requisitos para el
crecimiento econémico.

Para efectos de este ensayo, este
conjunto de fenémenos ha conducido
a una reduccién del margen de deci-
siones publicas que competen a los
Estados nacionales, bien sea porque
dicha decision se encuentre relaciona-
da con una esfera superior -de carédcter
internacional- o porque el propio Esta-
do ha decidido entregar dichos asun-
tos a agentes del mercado mediante
privatizaciones y desregulaciones.

A nivel social, la cultura refle-
ja la primacfa del individualismo
y los valores mercantiles en el
espacio de las relaciones ciuda-
danas, la pérdida de representa-
tividad de los actores tradiciona-
les, como partidos y sindicatos,
asi como el surgimiento de una
multiplicidad de asociaciones y
movimientos ciudadanos en tor-
no de reivindicaciones no tradi-
cionales, esto es, més all4d del
conflictocapital-trabajo, todoello
en medio de una sociedad en la
cual el conocimiento y la infor-
macién se vuelven cada vez més
importantes y los medios de co-
municacién son los principales
ordenadores de la vida social
(Garcia Canclini, 1995).

Entre otras consecuencias, es-
tos fenémenos han traido consigo
un retorno y refugio en la vida
privada, la desvalorizaci6n de la
politica y de los canales de articu-
lacién de demandas sociales.

Esto ha implicado el surgi-
miento y revaloracién de malti-
ples y novedosas formas de orga-
nizacién que le dan sentido a la
accién colectiva, que es justa-
mente la forma de despliegue y
desenvolvimiento de lo que aquf
vamos a entender como sociedad
civil.

La reconfiguracién del
Estado

in duda, la estructura que més
ha sido impactada por las
transformaciones es el propio
Estado. En primer lugar, se ha
abandonado la creencia en su capaci-
dad como responsable exclusivo de la
modemizacién y el desarrollo, rede-
finiendo su papel y colocéndolo en
una posicion subsidiaria o de colabo-
racion frente al mercado, aunque en
permanente tensién frente a sus res-
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ponsabilidades como garante de dere-
chos sociales y frente a la redefinicién
del modelo de desarrollo.

La metamorfosis del Estado haido
més alld de los procesos de priva-
tizacién y desregulacién o la biisque-
da de la racionalizaci6n de su gestién
en aras de la eficiencia. Ha implicado
una redefinicién de las instituciones
politicas y larelaci6n entre las mismas
mediante procesos de descentraliza-
cién y ajuste del régimen polftico.

Paralelamente, los cambios han
implicado el predominio de la tecno-
cracia y el paradigma de la eficiencia
frente a las formas polfticas tradicio-
nales, calificadas como corruptasenel
nuevo modelo.

Serenuncia al universalismo como
findelaacci6nestatal y, en su lugar, se
retrae su accién limitdndola a la aten-
ci6n de ciertos grupos “focales”.

Asf, la politica abandona la bis-
queda de objetivos globales de desa-
rrollo o la construccién de un cierto
orden social y se reduce a laresolucién
de conflictos particularizados.

Paradéjicamente, este proceso de
disminucién y achicamiento del espa-
cio de lo estatal ha venido tratando de
acompafiarse con un aumento de las
posibilidades de participacién de la
ciudadanfa en dichos asuntos.

La cuestién central estd en que
dicha participaci6n se refiere bésica-
mente a los asuntos de carécter pibli-
co estatal, es decir, precisamente la
esfera que ha venido reduciendo, en
forma dréstica, el 4mbito de su accién.

En este escenario, la sociedad civil
emerge como el reconocimiento que
las sociedades se organizan més all4
del conflicto Estado-Mercado y que,
dada la incapacidad del Estado y la
irracionalidad del mercado, las formas
de organizaci6n de la ciudadanfa pue-
den ser larespuesta al vacfo que ambas
esferas generan, en un proceso de
interrelacién y apoyo conjunto (Esquel
Group,1993).

La paradoja democritica

in duda, también el escenario

latinoamericano se ha carac-

terizado por el retomo a la

democracia y la aceptacién y
valoracién de la misma como la mejor
forma de gobierno.

La democracia ha retornado, pero
en su versién schumpeteriana, esto es,
como la competencia electoral entre
€lites para gobernar.

Estademocracia harequerido, ade-
més, que sus instituciones sean reajus-
tadas para que puedan funcionar cada
vez mejor como una poliarquia.

Asi, la mayorfa de los pafses ha
optado por la Reforma Constitucional
como mecanismo de adaptaci6n ins-
titucional. Proceso caracterizado, en-
tre otros aspectos, por la reorganiza-
cién de los poderes piiblicos (ajustes al
régimen presidencialista) y 1a bisque-
da del perfeccionamiento de los siste-
mas de representacién mediante la
ampliaci6n de los escenarios de deci-
si6n ( fortalecimiento de la descentra-
lizacién) y el reconocimiento de la
actuacién de un conjunto plural de
actores sociales (participacién ciuda-
dana).

Un papel fundamental tiene 1a con-
sagracién de un régimen de derechos y
mecanismos de garantfa para su pro-
teccién en un intento por superar los
“enclaves autoritarios”, es decir, “ins-
tituciones, poderes y actores hereda-
dos de los regimenes autoritarios”
(Garret6n, 1993, 8).

Esta biisqueda del mejoramiento y
laampliacién de la democracia tropie-
za, sin embargo, con el empobreci-
miento de grandes sectores de la po-
blacién, los cuales ven asf recortados,
de facto, sus derechos y sus posibilida-
des de participaci6n.

No es posible desligar la concep-
cién de democracia de las condiciones
que permiten su realizacién efectiva,

tal como lo ha sefialado Weffort: “una
teoria de la democracia exige una teo-
rfa de la sociedad, por lo menos en el
sentido de que la igualdad democréti-
cade los ciudadanos requiere de algiin
nivel de igualdad social entre los indi-
viduos”, y agrega: “hay una contradic-
cién entre un sistema institucional ba-
sado en la igualdad polftica de los
ciudadanos (y, por tanto, en la igual-
dad social bdsica de los individuos
como individuos) y sociedades carac-
terizadas por procesos de extremades-
igualdad social o procesos de creciente
desigualdad”, (Weffort, 1993,110,114).

Asi, hemos llegado a la construc-
cién de sociedades en las cuales “aun-
que se conserven las caracterfisticas
democréticas formales, las poblacio-
nes mis desfavorecidas no pueden
gozar de todos sus derechos de ciuda-
danos por falta de recursos, conoci-
mientos y acceso a los centros socio-
econémicos de su pafs. Aquf se en-
cuentran los limites que la pobreza
impone, tanto con respecto a la posi-
bilidad de actuar en el marco de la
sociedad civil asf como en el cuerpode
ciudadanos. El pobre, abocado a las
tareas de su supervivencia, no llega a
ser ni miembro de su sociedad civil ni
ciudadano, aunque formalmente

aambas esferas” (Sznajder,
1995,22).

De esta manera se produce la gran
paradoja de que al tiempo que se am-
plfan las posibilidades de participa-
cién formal se disminuyen las de par-
ticipacién real. El grado y nivel de esta
interrelacién depende, en gran medi-
da, delas condiciones politicas de cada
pafs, pero no se opone a los ejercicios
de democracia directa que en ocasio-
nes se realizan.

Asf, 1a pretensién de consolidar las
democracias se enfrenta alareduccién
del 4mbito de lo piiblico como produc-
to de la transformacién del Estado y a
la pérdida de capacidad de los ciuda-
danos para participar efectivamente
en los asuntos colectivos.
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La sociedad civil: sentido y
proyecto

n este escenario el reto para

la auténtica consolidacién

de la democracia consiste

en la recomposicién de lo
piblico, de tal manera que la reorgani-
zacién institucional le devuelva senti-
do ala politica y se dote a los actores
sociales de posibilidades de transfor-
maci6n real de su entorno.

Elproblemaestribaen que los cam-
bios tienen que ser producidos por un
actor, un sujeto portador de los ejes de
dicha recomposici6n. Ante la crisis de
los sujetos tradicionales, parece tor-
narse la mirada hacia la sociedad civil
como el elemento central en este pro-
ceso.

En dicho escenario la sociedad ci-
vil aparece como el sujeto articulador
del proceso en tanto que su accién
reconfigura los actores sociales y re-
construye los alcances de lo piblico.

La sociedad civil a que nos referi-
mos se construye a partir de la ciuda-
danfamediante suorganizaciény como
mecanismo distinto, tanto del Estado
como del mercado.

En su proceso histérico la sociedad
civil se ha construido a partir de su
diferenciacién respecto a estamentos
y poderes constituidos, militar, ecle-
sidstico, politicoy estatal ( Aranguren,
1988, 13). Para el caso latinoamerica-
no, esa es nuestra hipétesis, distan-
cidndose también del mercado.

Tradicionalmente se ha mirado la
sociedad civil como lodistinto al Esta-
do “...esta conceptualizacién crea una
confusi6n tedrica y un desorden prac-
tico. Porque ofrece solamente un prin-
cipio para la sociedad civil, aquel del
‘no Estado’ fusiona las instituciones y
los procesos -los piiblicos y los fami-
liares, los econémicos y solidarios, los
corporativos y voluntarios- que son,
con frecuencia, divergentes y contra-
dictorios” (Alexander,1994,84 ).

La sociedad civil se distancia del
mercado como organizador de la vida
social en la medida que sus objetivos
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son publicos y de caricter social. El
mercado, en cambio, se caracteriza
por la biisqueda de beneficios particu-
lares con criterios de maximizacién de
la utilidad, mediante un sistema de
precios que transmite informacién so-
bre las necesidades y capacidadesdela
gente.

Eneste punto resulta necesario con-
cretar cudl es la concepcién de socie-
dad civil que aqui se adopta, al respec-
to compartimos la caracterizacién que
de ella hace Larry Diamond:

“La sociedad civil se concibe aqui
como la esfera de la vida social orga-
nizada que es voluntaria, autogene-
radora (ampliamente) autosostenida,
auténoma del Estado y regida por un
orden legal o conjunto de reglas com-
partidas. Es distinta de la ‘sociedad’
en general, puesto que comprende a
los ciudadanos que actiian colectiva-
mente en una esfera piiblica para ex-
presar sus intereses, pasiones e ideas,
intercambiar informaci6n, alcanzar
metas mutuas, hacer exigencias al Es-
tado y demandar de los funcionarios
estatales el cumplimiento de sus res-
ponsabilidades. La sociedad civil es
una entidad intermediaria, que separa
la esfera privada y el Estado. Por lo
tanto, excluye la vidaindividual y fami-
liar, la actividad grupal que mira hacia
adentro (por ejemplo, para la recrea-
ci6n, entretenimiento o espiritualidad)
la empresa con 4nimo de lucro, las
firmas de negocios individuales y los
esfuerzos politicos para tomar control
del Estado” ( Diamond,1994 )

Se constituye, asf, en un cuerpo
intermedio entre lo privado-individual
y lo estatal y se diferencia de la socie-
dad politica, en cuanto no busca ejer-
cer el poder formal, y del mercado, en
cuanto no persigue fines de lucro.

El papel y las funciones de la
sociedad civil

radicionalmente, y desde
una perspectiva liberal cl4-
sica, el papel principal de la
sociedad civil era proveer

labase paralimitarel poderdel Estado
y ejercer un control democrético sobre
el mismo.

La superacién de dicha visién per-
mite observar c6mo las organizacio-
nes de la sociedad civil ofrecen meca-
nismos de asociacién y defensacolec-
tiva, tanto frente a las acciones estata-
les como frente a acciones privadas.

Su accién incrementa la eficacia
politica y proporciona destrezas que
permiten aprehender valores y reglas
de comportamiento, construyendo la
democracia no sélo como un procedi-
miento, sino como un conjunto de
valores que permiten la convivencia y
ordenan la vida social.

Las formas asociativas crean cana-
les para la articulacién social y politi-
ca, la agregacion y representacion de
intereses y la integracién de grupos
excluidos.

Su accién permite generar un am-
plio rango de intereses que pueden
mitigar la polarizacién de los conflic-
tos, contribuyendo a darle legitimidad
al sistema e, inclusive, ayudando a la
formaci6n de nuevos lideres politicos.
Tal como se ha venido haciendo evi-
dente conel fenémenode los outsiders.

Su participacién en los asuntos
publicos permite un mayor control y
vigilanciadelos mecanismos democré-
ticos y de la gestion piiblica, comoenel
caso de las redes ciudadanas para la
vigilancia electoral en México y otros
paises de Centroamérica y con las
veedurias ciudadanas en nuestro pafs.

De hecho, los planteamientos de
lucha contra la corrupci6n incorporan
como elemento bdsico la vigilancia
ciudadana sobre la gestién piblica
(Groissman,1994),

Mediante su accién se examina la
informacién necesaria para el debate
publico aportando la capacidad de ha-
cer un andlisis critico de la informa-
cién, lo cual dificilmente puede hacer-
se como ciudadanos aislados, dotando
asf de capacidad deliberativa a la par-
ticipacién ciudadana.

Por iiltimo, su actuacién crea con-
fianza y legitimidad en la vida piblica

y en las instituciones politicas, lo cual
redunda en mayor desarrollo econé-
mico (Putnam,1995).

Todo este conjunto de funciones
contribuyen adarle nuevos contenidos
ala vida social, y por esta via, recons-
truir lo publico como el escenario pro-
pio de la deliberacién sobre los asun-
tos colectivos, constituyendo asf la
forma de superar la dicotomia
neoliberal entre lo estatal y lo privado
oEstado versus Mercado (Przeworsky,
1992).

Estaperspectiva“...sedibujaclara-
mente sobre el horizonte de la reforma
democritica del Estado y apunta, so-
bre todo, al fortalecimiento de la par-
ticipacién ciudadana en la decisién y
la gestién de los asuntos colectivos.
Frente a la alternativa entre mercado y
Estado, entre la mercantilizacién de
todas las relaciones sociales y el
protagonismo exclusivo de una figura
estatal que ha agotado sus posibilida-
des, el espacio piiblico se piensa como
una esfera auténoma, escenario de la
participacién social y, en algunos ca-
sos, instancia de la descentralizacién
dedecisiones” (Rabotnikoff,1993,82).

La complejidad de la
sociedad civil

a sociedad civil no es una

categoria con existencia

homogénea, depende de la

historia y la cultura de una

sociedad. De la forma como se han

tejido las relaciones entre los ciudada-
nos y su relacién con el poder.

Si existe una sociedad civil fuerte,

ella contribuye a la estabilidad del

sistema politico, 1o mismo que a la
gobemnabilidad del régimen.

En la medida que la sociedad civil
surge como una expresién voluntaria
su forma de actuacién interna y exter-
na deberia ser democrética, y aunque
no siempre es asf en la practica, poten-
cialmente tiene la posibilidad de gene-
rar una mayor cultura democrética.
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Adicionalmente, la
vigencia de una cultura
democrética, en todo
caso, es directamente
proporcional a la exis-
tencia de la misma so-
ciedad civil.

A mayor pluralismo
de la sociedad civil, ma-
yor posibilidad de cana-
lizar los intereses e
institucionalizar los con-
flictos contribuyendo as{
a estrategias de negocia-
cién y cooperaci6n entre
los actores sociales, que
es lo propio de un siste-
made gobernabilidad de-
mocrética.

Una mayor densidad
de las asociaciones re-
percute en mayores po-
sibilidades y demandas
de participacién efecti-
va.

La mayor confianza
existente entre los miem-
bros del conglomerado
social repercute positiva-
mente en el aumento de
las transacciones comer-
ciales y facilita asf el cre-
cimiento econémico.

La multiplicidad de
organizaciones de la so-
ciedad civil implica que
no todas las asociacio-
nes posean la misma ca-
pacidad, posibilidadein-
terés para actuar, el desempefio de sus
papeles dependerd de sus objetivos
propios, asf como de su autonomfa
legal, operativa y financiera.

De allf que no resulte vélido pre-
tender que Estado y sociedad civil
hacen parte de dos esferas desligadas,
por el contrario, el Estado puede indu-
cir o reprimir el surgimiento y desarro-
llo de la sociedad civil.

vencia entre los miem-
bros del conglomerado
social.

Bien vale la pena
resaltar que el reino de
la sociedad civil no es
el reino de lo homogé-
neo, ni mucho menos
que el unico conflicto

Normalmente, el intento de impe-
dir la libre acci6n de la sociedad civil
conduce a la bisqueda de formas de
expresiéon que pueden llegar a ser
extrainstitucionales y hasta violentas.

La inexistencia o debilidad de la
sociedad civil comporta un déficit ci-
vico que se caracteriza por vivir al
margen del Estado y la imposibilidad
de establecer unas normas de convi-

es el que existe entre
sociedad civil y Esta-
do. Por el contrario, es
al interior de la socie-
dad civil donde se sue-
len dar los principales
conflictos y el Estado
suele reflejar el triunfo
de los intereses domi-
nantes.

No hay que caer en
categorizaciones o ca-
lificaciones acerca de
la sociedad civil como
“mejor”’ queel Estadoy
el Mercado, por el con-
trario, la 6ptica adecua-
da es definir su 4mbito
de accién propio y for-
talecer cada uno en su
4mbito de accién res-
pectivo.

Miés y mejor Esta-
do, mis y mejor merca-
do y més y mejor socie-
dad civil parece unafér-
mula adecuada, pero
que como toda férmula
no explica los conflic-
tos reales por la consti-
tucién del espacio pro-
pio, tema en el cual las perspectivas
politicas tienen atin mucho qué decir,
pues los alcances y limites de cada
uno reflejauna posturasobre el ‘orden
social’deseable.

En todo caso, bien vale la pena
traer a colacién la frase de Soledad
Laeza parodiando a Benedict Ander-
son: “Sociedad civil: al leer cémo se
habla de ella es posible imaginarla
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como una sefiora que entiende muy
bien las cosas, sabe lo que quiere y lo
que tiene que hacer, es buena,buena, y
desde luego, la tinica adversaria posi-
ble de la perversidad estatal. Es tan
virtuosa y tiene tanta seguridad en sf
misma, que da miedo” (citada por
Garcfa Canclini, 1995,29).

La disputa entre esos dispersos in-
tereses solfa ser canalizada mediante
la accién de los partidos politicos.
Ahora que la sociedad civil se ha he-
cho tan compleja, la posibilidad de
canalizar las demandas por parte de los
partidos se ha visto desbordada, lo
cual explica en parte su crisis.

Lacrisis de los partidos no es argu-
mento para que la sociedad civil trate
de remplazarlos. Esa no es su funcién,
pues mientras las organizaciones y
asociaciones canalizan intereses pun-
tuales, la funcién de los partidos es
ordenar dichas demandas en funcién
de un determinado proyecto politico o
modelo de sociedad deseada.

El conflicto y competencia entre

partidos y sociedad civil implica la
necesidad de realizar una accién poli-
tica que reconozca y facilite la rela-
cién entre ambos. Esta relacién debe
evitar el monopolio de la actividad
publica y del acceso al Estado por
parte de los partidos sin pretender
obviarlos, al tiempo que debe permitir
una relacién entre ciudadanos y no
entre clientes.

La accién de la sociedad debe bus-
car, ademads, forjaruna nuevaéticaque
vaya més alld de la lucha contra la
corrupcién, que se oponga al indivi-
dualismo y alamercantilizacién de las
relaciones sociales y se edifique sobre
lasolidaridad y laresponsabilidad con-
junta por el futuro de todos.

La actuacién de la sociedad civil
perfila y reconstruye los contornos de
lo piblico. Por tanto, su accién no
debe restringirse a la mera solucién de
asuntos puntuales sino que deberia
enmarcarse, cada vezmés, en los asun-
tos de caricter estratégico que definen
precisamente el 4mbito de su accién,

determinando una accién conjunta y
concertada de desarrollo.

Nosélo esinvélido plantearlarela-
ciénentre Estado y sociedad civil como
un puro conflicto, sino que es viable
pensar que ambos se constituyenenun
juego de suma positiva que permita
tener méds y mejor Estado y més y
mejor sociedad civil.

Por ltimo, su relacién con el mer-
cado no pretende ni suplantarlo ni
suprimirlo, pero sf enmarcar las rela-
ciones sociales como definici6n de
asuntos piblicos mediante un ejerci-
cio colectivo de ciudadanfa y no como
evaluaci6n del riesgo de inversi6n.

Esto es, la sociedad civil oxigena y
da valor a la democracia sin permitir
que los asuntos colectivos queden en
manos del mercado, redefiniendo en
sus practicas el alcance y contenido de
aquellos temas que deberfan ser consi-
derados precisamente piiblicos y, por
lo mismo, sujetos a la deliberacién
colectiva y a los procedimientos de-
mocraticos.
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Legitimidad politica y
descentralizacion

Pedro Santana Rodriguez

1. A la hora de los
balances. Recordar el
contexto

ace 10afios se
promulgé
parte de las
medidas més
importantes que dieron un
impulso notable al proce-
so de la descentralizacién
en nuestro pafs. Se san-
cioné el Acto Legislativo
No 1, que al reformar la
centenaria Constitucién
centralista -aquella de
1886, afiorada y lamenta-
da por los sectores més
tradicionalistas y oligér-
quicos del pafs- le quebra-
ba una vértebra, como se
dice popularmente, al cen-
tralismo y a la vieja Carta
Politica. Mediante estare-
formaconstitucional sees-
tablecié la eleccién popu-
lar de los alcaldes, entre-
gando alos ciudadanos de
los municipios la potestad
y el derecho inalienable
para elegir a sus autoridades locales.
Se promulgaron, asf mismo, las Leyes
11y 12 con las cuales se profundizé el
proceso emprendido con la expedi-
cién de la ley 14 de 1983 que habfa
reestructurado las finanzas municipa-
les, esto es, aquellos impuestos y con-
tribuciones que van directamente del

bolsillo del contribuyente a las tesore-
rias municipales.

Las dos leyes sancionadas en 1986
buscaban complementar y poner en
marcha la recreacién de la nueva
institucionalidad local. La Ley 11 de
1986 y el Decreto 78 de 1987, se
encargaron de poner al dfa a los muni-

cipios en materia de
competencias y atribu-
ciones. Se trataba de
devolver lo que les ha-
biasido arrebatado du-
rante cien afios en su-
cesivas reformas cen-
tralistas: la posibilidad
de que determinaran
las rutas de los servi-
cios publicos de trans-
porte, manejaran los
acueductos, se encar-
garan directamente de
la construcci6n de las
aulas escolares, ma-
nejaran laprestaciénde
los servicios piiblicos,
bésicos, pusieran en
marcha planes de de-
sarrollo municipal, co-
braran impuestos y los
actualizaran, etc. La
Ley 12 se ocup6 de
transferir recursos eco-
némicos, los cuales pu-
so a depender del im-
puesto a las ventas que
habia sido reestructu-
rado enel afio de 1984.

La reforma politica de 1991, que
condujo a la expedici6én de una nueva
Constitucién, profundizé el proceso
descentralista y la autonomfa munici-
pal, al paso que inici6 la refundacién
delos departamentos, abriendo la posi-
bilidad de crear nuevas entidades te-
mritoriales como regiones, entidades
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territoriales indigenas, provincias y
distritos especiales'.

A una década de iniciado el proce-
so social y politico de refundar la
institucionalidad municipal se reali-
zan balances, se abren interrogantes y
se proponen reformas, todas ellas -se
dice- para profundizaren el procesode
la descentralizacién que hoy goza de
legitimidad, credibilidad y, sobre todo,
derespaldo ciudadano si se tomacomo
indicador el hecho irrefutable que los
alcaldes son los funcionarios més vo-
tados en el pafs y quienes gozan de los
mayores fndices de popularidad. Pero
buena parte de las propuestas, como
aquellas esbozadas por el Ministerio
de Hacienda que anuncia, como lo
ordena la Carta Politica de 1991, una
revisién quinquenal de la marcha del
proceso, son realmente preocupantes
en sus contenidos.

Tres parecieran ser los interrogantes
que con mayor fuerza se hacen con
respecto al proceso de la descentrali-
zacién: en primer término, se sospe-
cha que las transferencias con destino
a los departamentos y municipios son
demasiadas, lo que ha llevado al debi-
litamiento del Estado central. Se dice
que por cuenta de dichas transferen-
cias el Estado central, otrora todopo-
deroso, se ha debilitado para interve-
nirde maneradestacada y determinan-
te en el proceso de desarrollo del pafs
yenlaorientacién general de laecono-

! Las nuevas entidades territoriales
dependen, para su creacién, de la apro-
bacién por el Congreso de la Repiiblica de
una Ley Orgénica. Su aprobacién se ha
complicadodebido alas vacilacionesdela
vieja clase polftica, pero también, porque
hay que ubicar en el nuevo esquema a los
departamentos. No es posible pensar en el
funcionamiento de todas las entidades te-
mitoriales contempladas en la Constitu-
cién de manera simultdnea, puesto que
ello derivaria con toda seguridad en
ineficiencia, paralelismo y aumento de los
gastos burocréticos sin beneficios para los
habitantes de éstas nuevas entidades.

mia. Segiin estos analistas, el déficit
fiscal del nivel nacional del Estado se
explicarfa por el volumen de recursos
transferidos a las entidades territoria-
les por cuenta del situado fiscal y de las
participaciones a que tienen derecho
los municipios de acuerdo con las nor-
mas constitucionales. Este déficit fis-
cal, que ronda actualmente en el 3%
del Producto Interno Bruto, podria ser
reducido si se desacelera la descentra-
lizacién y si se logra disminuir la mar-
cha ordenada por la Constitucién Po-
litica.

En segundo lugar, se sospecha que
los recursos transferidos han ocasio-
nado dos males que es preciso superar:
se dice, sin evidencia empirica a la
vista, que este gasto no se realiza debi-
damente y que con frecuencia se vio-
lan los topes definidos porla Ley 60 de
1993 y, de contera, se habla de pereza
fiscal local, estoes, que los municipios
se han recostado en las transferencias
sin realizar esfuerzos propios que lle-
ven al fortalecimiento de las arcas
municipales y ain departamentales.
También se sefiala la inflacién y los
fracasos relativos en lograr controlar-

la, se explican, entre otras razones, por
el desbordamiento de los niveles de
crédito de las entidades territoriales y,
principalmente, por cuenta de las ciu-
dades mayores de 100 mil habitantes.
Consecuente con este tipo de razona-
miento, la administracién que preside
Eresto Samper ha propuesto, median-
te proyecto de ley, el establecimiento
de topes al endeudamiento municipal.

Un tercer interrogante se formula
al modelo mismo de la descentraliza-
cién. Se seiiala que este modelo que
busca transferir recursos econémicos
desde el Estado central y desde los
principales centros econémicos, es
decir, desde las grandes ciudades a los
municipios pequefios es inadecuado,
toda vez que estos recursos aplicados
ainversiones en estos centros urbanos
podrian contribuir a acelerar el creci-
miento econémico, lo cual no ocurre
cuando se irrigan sobre el conjunto del
territorio. Este gasto se dice que es
improductivo o, en todo caso, que no
arroja las ventajas que se obtendrian si
estos recursos se dirigieran a los prin-
cipales centros productivos.

Cuadro No. 1
Distribucién del Ingreso Piblico en Colombia*
Aiios Nacién Departamento | Municipio Total
1950 584 23.8 17.8 100.0
1960 59.8 19.6 20.6 100.0
1970 73.7 11.5 12.0 97.2
1975 68.8 17.9 133 100.0
1977 78.8 13.1 8. 100.0
1978 81.9 11.1 7.0 100.0
1979 81.5 11.1 74 100.0
1980 79.5 114 9.1 100.0
1981 79.6 10.6 9.8 100.0

* En los ingresos de los departamentos y los municipios estén incluidas las transferencias
nacionales por concepto de situado fiscal (rentas transferidas para el pago de los gastos
en educacién y salud) y los ingresos por concepto de cesién del impuesto a las ventas.

FUENTE: CASTRO, Jaime. “Hacia la democracia local”, en Enfoques Colombianos-Temas

Latinoamericanos, No. 13, Bogota, 1980.
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El debate territorial, sin alcanzar a
desplazar al debate politico ligado con
la presencia de los dineros del
narcotrifico en las campaiias politi-
cas, es importante y ha puesto en mar-
chaunadiscusiénque busca, paraunos,
recuperar el manejo centralista de re-
cursos y, para otros, mantener y pro-
fundizar el proceso de la descentrali-
zacién. Es bueno, por tanto, ocupar
nuestro caletre en esta disputa con el
4nimo de que el elefante del centralis-
mo no llegue a nuestra casa sin que nos
hayamos percatado de su presencia.

2. Finanzas locales y finanzas
nacionales

no de los aspectos en los

cuales el centralismo se

manifesté con mayor fuer-

za en nuestro pafs fue pre-
cisamente el de las finanzas piblicas.
En 1950 el nivel nacional del gobierno
percibia el 58.4% del total de los in-
gresos corrientes de la nacién mien-
tras que alos departamentos ingresaba
el 23.8% y a los municipios el 17.8%,
incluyendo, dentro de los ingresos de
municipios y departamentos, las trans-
ferencias nacionales por concepto de
situado fiscal-rentas transferidas para
el pago de gastos en educacién y sa-
lud- y los ingresos por cesién del im-
puesto a las ventas. En 1981 el nivel
nacional del Estado recibi6 el 79.6%
del total de los ingresos corrientes, los
departamentos el 10.6 y los munici-
pios el 9.8%. Si en los ingresos de las
entidades territoriales no se incluye-
ran las transferencias, la situacién se-
ria alin més critica, como lo era en la
realidad. Por ello no es exagerado se-
flalar que los departamentos y munici-
pios, como subniveles de gobierno,
con capacidad de actuacién sobre los
problemas de los habitantes, con posi-
bilidad de realizacién y de finan-
ciamiento de obras piblicas, no exis-
tfan hacia los afios ochenta o, en todo
caso, era tal su precariedad que ni
siquiera los pobladores que recurrian a

Cuadro No. 2
Transferencias y regalias para gasto territorial*

Como porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacion

Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Situado fisc. 21.1% 18.5% 19.1% 20.1% 22.1% 22.8% 23.8%
Participaciéon  104% 10.0% 12.4% 12.8% 13.0% 14.6% 15.7%
Cofinanciacibn 69% 62% 6.0% 45% 53% 7.1% 8.6%
Regalias 58% 36% 34% 32% 28% 29% 23%
Fondo Nal.

Regalias 1.1% 1.2% 1.1%

Total 44.1% 38.3% 40.8% 40.6% 443% 48.7% 51.5%

1992 y 100 de 1993.

* Los porcentajes son inferiores a la tasa de transferencia establecida por la ley debido a
las deducciones en los ingresos corrientes de la nacién autorizadas por las Leyes 6a de

FUENTE: Departamento Nacional de Planeacién, Revista Planeacién y Desarrollo, Vol XXVI,

No 2, mayo de 1995, pég. 212.

los paros civicos, las tomas de oficinas
ptblicas y las marchas campesinas,
para reclamar por adecuados servicios
publicos, los consideraban interlo-
cutores vélidos. La mayor parte de
estos movimientos exigfa la presencia
de funcionarios nacionales para nego-
ciar con ellos, puesto que sabfan muy
bien de la imposibilidad de goberna-
dores y alcaldes para solucionar, o
siquiera negociar, sus reivindicacio-
nes’.

La centralizacién de las finanzas
piiblicas, como se observa en las cifras
del cuadro No 1, se presentd, sobre
todo, después de la reforma constitu-
cional impulsada por la administra-
cién de Carlos Lleras Restrepo (1966-
1970). La consecuencia mis inmedia-
tafue laquiebra fiscal de los gobiernos
municipales y departamentales y la
crisis en la prestacién de los servicios
piblicos y sociales a su cargo, la cual
fue respondida con la irrupcién de

grandes movimientos populares bajo
la forma de paros civicos, toma de
dependencias oficiales, toma de ciu-
dades y pueblos, marchas campesinas,
etc’.

Uno de los contenidos bésicos y
més significativos del proceso de la
descentralizacién en Colombiahacon-
sistido precisamente en la descentrali-
zacion fiscal y enel fortalecimiento de
las finanzas municipales. Es un hecho
evidente que los municipios y los pro-
pios departamentos han recibido més

? Santana R. Pedro. Desarrollo Re-
gional y paros civicos en Colombia, Bo-
gotd, Cinep, 1983.

* Un examen de esta situacién puede
consultarse en La Crisis Urbana y el po-
derlocal y regional. El caso de Colombia.
Pedro Santana R. Ciudades en Conflicto.
Centro de Investigaciones Ciudad-Edito-
rial El Conejo. Quito, 1986.
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recursos econémicos a partir del pro-
ceso iniciado en 1983 con la expedi-
ciéndelaLey 14y, sobre todo, con el
incremento de las transferencias desde
el Estado central. Asf, por ejemplo, si
se examinan las cifras sobre transfe-
rencias se tiene que el situado fiscal y
las participaciones municipales signi-
ficaron en 1990 un 31.5% del total de
los ingresos corrientes de la nacién y
en 1995 por estos dos rubros las enti-
dadesterritoriales obtuvieronel 37.4%
de los mismos. Si a ello agregamos los
recursos destinados alacofinanciacién
y a las regalias, en el afio de 1990 las
entidades territoriales obtuvieron un
total de 44.1% del total de los ingresos
corrientes de la nacién mientras que
sumados los mismos rubros para 1995
obtuvieron un 48.7%. Es, pues, inne-
gable el peso de las transferencias y el
contenido descentralista de la politica
puesta en marcha en Colombia en el
llamado proceso de la descentraliza-
cién.

Laevidenciaempiricamuestraque,
ala par con el crecimiento de las trans-
ferencias, se incrementaron los ingre-
sos tributarios propios, es decir, aque-
llos que provienen del impuesto pre-
dial; industria y comercio; avisos y
tableros; rodamiento de vehiculos e
instituciones financieras. Al observar
las cifras sobre el comportamiento de
los recaudos tributarios de los munici-
pios se encuentra que éstos han pre-
sentado un crecimiento significativo
entre 1980 y 1990, del 6.4% anual en
términos reales, frente a un 3.7% de
los tributos nacionales, 2.9% de los
departamentales y un crecimiento pro-
medio del PIB del 3.0%*. EIl mejor
desempeiio de las finanzas locales tam-
bién puede verse en términos del me-
joramiento del gasto, tal como lo mues-
tra el mismo estudio de Wiesner. En
1980 los gastos de inversién apenas
llegaban al 18% del total de los gastos
municipales mientras que en 1990 és-
tos alcanzaron el 42%. Esta cifra debe
haber mejorado en los \ltimos cinco
afios.

Los ingresos propios han aumenta-
do para el conjunto de los municipios
en los iltimos aiios, aunque se nota
que esta tendencia es fuerte, sobre
todo en los municipios mayores de
100.000 habitantes. Este grupo de
municipios mantuvo tasas de creci-
miento de sus ingresos propios del
25.0% en términos reales para 1994,
tasaque es superior alaregistrada para
el periodo 1983-1990. Ademis, el nui-
mero de municipios que decrecen en
términos reales es mfnimo, segun las
conclusiones de un reciente estudio de
Departamento Nacional de Planea-
cién®. Pero, ademds, hay que anotar
que en los tltimos afios este promedio
debe haber mejorado, sobre todo porla
puesta al dfa de las grandes ciudades
que han realizado reformas tributarias
bastante agresivas. Se destaca, por
ejemplo, el casode laciudad de Santafé
de Bogotd que durante 1994 incremen-
t6 sus ingresos por impuesto predial en
un 130% por la aplicacién del autoa-
valio y de industria y comercio que
creciéenun 171% como consecuencia
de las medidas de descuento por pron-
to pago y cambios en los perfodos de
pago. Por el peso de esta ciudad en el
conjunto de las finanzas municipales
del pais y por las reformas realizadas a
finales de 1995 que pusieron al dfaala
ciudad en el cobro de la sobretasa a la
gasolina, asf como por medidas desti-
nadas a la racionalizaci6n tributaria,
se puede afirmar, sin temor a equivo-
cacién, que los ingresos municipales
se han incrementado de manera signi-

* Wiesner D. Eduardo. Colombia:
Descentralizacién y Federalismo Fiscal.
Informe final de 1a Misi6n para la descen-
tralizaci6n. Santafé de Bogot4: Presiden-
ciade laRepiiblica, Departamento Nacio-
nal de Planeaci6n, 1992. CuadrolIl. 2.,p4-
gina 122.

5 “Destinacién de la participacién
municipal”, Departamento Nacional de
Planeacién, Revista Planeacién y Desa-
rrollo, Volumen XXVI, No. 2, mayo de
1995, pags. 44-45.
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ficativa durante estos ulti-
mos cinco afios.

Parael grupode las gran-
des ciudades las trans-
ferencias apenas represen-
tanentre el 10y el 15% del
total de sus ingresos. La
situacién con respecto a la
ciudad de Bogot4 para 1996
es aiin mejor, puesto que las
participaciones municipa-
les no llegarédn al 10% del
total de sus ingresos. A esta
misma conclusién llegé un
reciente estudio de Fede-
sarrollo que a la letra sefia-
la: “Se destaca el crecimien-
to de las transferencias a
partir de 1993, muy supe-
rior al registrado por las
demis fuentes de ingresos.
También vale la pena des-
tacar que no se presenté
pereza fiscal, ya que los in-
gresos tributarios registra-
ron un crecimiento real del
10% entre 1993 y 1994,
comparado con un creci-
miento real promedio anual
del 7% entre 1990y 1993,

Si se toman los estudios
de Wiesner y de Fe-
desarrollo, a los que se ha
hecho mencién lineas arri-
ba, se tendrfa que durante la
década de los afios ochenta
el crecimiento promedio real anual de
los ingresos tributarios municipales
fue del 6.4%, mientras que entre 1990
y 1993 fue del 7.0%, para 1994 fue del
10%, en términos reales.

Como consecuencia de este doble
fortalecimiento de las finanzas muni-
cipales también ha crecido la partici-
paci6n de sus gastos en el conjunto del
gasto piiblico nacional. Los ingresos
municipales crecieron en términos rea-
les entre 1981 y 1994, incrementando
supesoenel PIB del 2.2% al 3.5%. Por
su parte, el gasto municipal se
increment6 del 3.3% al 6.8% del PIB
en el mismo perfodo’.

Noobstante, las conclusiones aque
llegan, tanto Wiesner como el propio,
Departamento Nacional de Planeacién,
es que “en sintesis, estas cifras indican
que las mayores transferencias de re-
cursos nacionales han coincidido con
un menor esfuerzo fiscal en la gran
mayorfa de los municipios del pafs,
que puede ser, inclusive, més agudo si
se tiene en cuenta que un 50% de los
ingresos ejecutados corresponde acar-
tera por cobrar que fluctiaentre 5y 10
afios y con muy bajas probabilidades
de recaudo, incluso por la vfa legal”.
Para Wiesner es evidente que la pre-
sencia de una transferencia automati-

ca ha conducido a una si-
tuacién de pereza fiscal e
indolencia en el gasto de-
bido al hecho que los go-
bernantes locales prefie-
rendejar de lado cualquier
esfuerzo tributario por sus
costos politicos y, ademés,
tienen un margen grande
para financiar su inefi-
ciencia.

Una argumentacién
adicional en estamismadi-
reccion la presenta el in-
forme del Banco Mundial
sobre la marcha de la des-
centralizaci6n en el pafs:
“El futuro de las finanzas
locales, ain en los muni-
cipios mds grandes, no
luce particularmente bri-
llante, incluso donde la
Ley 14 claramente impul-
6 los ingresos locales y
donde, con los cambios
apropiados, los ingresos
por predial pueden ser,
también, considerable-
mente fortalecidos. Unara-
z6n para este pesimismo
es que actualmente no
existen incentivos pa-ra
que los gobiernos locales
incrementen sus propios
recursos, aun si las juris-
dicciones respectivas tie-
nen un considerable potencial para
hacerlo. Siempre es més facil recurrir
al gobierno nacional en biisqueda de
fondos que enfrentar a los votantes
locales enfurecidos por el incremento

¢ “Desempeiio financiero de las enti-
dades municipales 1993-1995", Ospina
Pedro Nel y Gutierrez Catalina. Coyuntu-
ra Econémica, Volumen XXVI, No. 1,
marzo de 1996, pégs. 77-94.

7 El Salto Social, Plan Nacional de
Desarrollo 1994-1998, Presidencia de la
Repiiblica-Departamento Nacional de
Planeacién, Santafé de Bogot, febrero de
1995, p.36.
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de los impuestos locales (...) Otra ra-
z6n para el escepticismo con respecto
al potencial para incrementar la
tributacién local es la obvia sensibili-
dad politicarelacionada con el aumen-
to del impuesto predial, como se evi-
denci6 en el reciente fiasco de Bogota
con el catastro™®,

Como se observa, la lectura sobre
la marcha del proceso descen-
tralista en términos econ6mi-
cos es contradictoria. Por una
parte, se reconoce que los in-
gresos tributarios del orden
municipal vienen creciendoen
tasas promedio superiores, tan-
to al crecimiento del conjunto
de la economia como, tam-
bién, al crecimiento de los tri-
butos nacionales. {Qué expli-
cacién dar a esta aparente o
real contradicci6n?

En primer lugar, hay un
interés politico evidente en
mostrar una realidad que las
cifras no sustentan. Este inte-
rés politico es el de dar marcha
atrés en el proceso de la des-
centralizacién o, por lo menos,
en limitarla, retrocediendo en
la visi6n y alcance que le die-
ron los constituyentes del 91
para quienes el gasto publico
deberfa orientarse, tanto en
sentido social para superar las
condiciones extremas de po-
brezacomo, también, en el sen-
tido de redistribuir socialmen-
te los beneficios del desarrollo
econémico privilegiando a
aquellos municipios y territo-
rios més rezagados y con ma-
yores necesidades bésicas insatisfe-
chas, tanto en relacién con el bienestar
de su poblacién (NBI), como en mate-
ria de infraestructura urbana. Los pro-
blemas de la descentralizaci6n fiscal y
las alternativas para enfrentarlos no
est4n en retrotraer el proceso con me-
didas centralistas, sino en especificar
los problemas y buscar alternativas
que corrijan distorsiones que existen,

pero frente a las cuales es necesario
adoptar alternativas que fortalezcan y
profundicen el proceso descentraliza-
dor.

A pesar del notable desempefio y
crecimiento de los tributos municipa-
leses evidente que hay rezago y pereza
fiscal en algunos de los tributos y,
también, en algunos municipios. No

r'\ f ’ \
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se trata de desconocer los hechos. To-
dos los estudios, incluidos los que
nosotros hemos realizado, muestran
un fortalecimiento y un crecimiento
notorio de los tributos locales que son
superiores al crecimiento promedio de
losimpuestos nacionales. Tambiénhan
mostrado unincremento notorio de los
gastos de inversi6n y una disminucién
de los gastos de funcionamiento. Esta

eslatendencianacional segiinlo mues-
tran las cifras. No obstante, es también
cierto que un sector de los municipios,
y, por ende, de los alcaldes, ha mante-
nido una politica de bajas tributaciones
que deber4n ser corregidas, aunque lo
que muestran las cifras es un desempe-
fio bastante satisfactorio si se le mira
globalmente.

Las recientes conclusiones
de la misién de gasto piblico
corrobaron en lo fundamental
los resultados de los estudios
que aqui se han mencionado.
Para el grupo de municipios
que mantienen una baja
tributacién serfa necesario
adoptar diversas alternativas, de
tal manera que su comporta-
miento se acercara al promedio
nacional. Una medida posible
para corregir la actuacién de
alcaldes y concejos municipa-
les, que temen el castigo electo-
ral por el incremento de los
tributos locales, podrfa ser pre-
cisamente el establecimientode
normas nacionales que incre-
menten los tributos cuando és-
tos sean muy inferiores al pro-
medio de todos los municipios
del pafs. Una medida, como la
anterior, supondria la existen-
cia de informaci6n actualizada
que permitiera poner en mar-
cha medidas como esa.

Podria, también, reformar-
se el sistema de estimulos por
esfuerzo fiscal, de tal manera
queel castigo para aquellos mu-
nicipios que no toman las medi-

8 Colombia:decentralizing revenues
and the provision of services: a review of
recent experience. World Bank, October
23, 1989, p. 46. Documento preparado
por Kazuko Uchimura y Richard Bird.
Citado por Maldonado C. Alberto y Mo-
reno O. Carlos. Transferencias y esfuerzo
fiscal municipal. Revista Némadas, Uni-
versidad Central, No. 3, Santafé de Bogo-
t4, pags. 40-50.
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das para laactualizacién y cobrode los
tributos sea drdstico o, finalmente,
siempre existirdn mecanismos de
cofinancia-miento que puedan ser uti-
lizados para premiar la eficiencia y
para castigar la pereza fiscal. Estas
medidas son perfectamente posibles
conlacondicién de que se avanceenla
diferenciaci6én de los municipios defi-
niendo unos in-dicadores que permi-
tan establecer categorias entre ellos.

Sobre el desbordamiento del en-
deudamiento de las entidades territo-
riales es evidente que éste se ha incre-
mentado, pero, como lo anota Jorge
Ivdn Gonzélez, el gobierno nacional
exagera las consecuencias y su impac-
to sobre el manejo macroeconémico
del pafs. Es posible que se establezcan
controles que lo hagan mas responsa-
ble y que, en adelante, el volumen del
crédito esté en relacién con la marcha
real de las finanzas locales y regiona-
les. Lo que no se puede aceptar es que
se pretenda descargar sobre este en-
deudamiento las dificultades del ma-
nejo macroeconémico que estd més
relacionado con el desbordamiento del
gasto piiblico central en gastos milita-
res, justicia, etc. y noen los volimenes
del crédito que fluye a departamentos
y municipios. De una muestra realiza-
da por Fedesarrollo sobre 629 munici-
pios del pafs se concluyé que el
sobreendeudamiento de los munici-
pios de que habla el gobierno no es
generalizado, ya que s6lo ocho ciuda-
des son responsables del 60% del total
de las deudas. Entre ellas, se encuen-
tran Bogot4, Medellin, Cali, Barranqui-
llay Bucaramanga y el principal rubro
de la deuda esté relacionado con el
financiamiento de las empresas de ser-
vicios piiblicos.

Hoy por hoy es més importante
parael proceso de la descentralizacién
el establecimiento de categorfas que
permitan una actuacién diferenciada
del Estado con respecto a la diversi-
dad que muestran los municipios en el
pafs, que estar pensando en dar marcha
atrds a un proceso que, a todas luces,

ha sido muy importante para hacer
més visible la presencia del Estado y
para su relegitimacién en amplios sec-
tores de la poblaci6n. Los estudios que
se han realizado sobre la aplicacién de
los porcentajes de forzosa inversién,
como los determina la Ley 60 de 1993,
han mostrado que en los municipios
con poblacién mayor de 100 mil habi-
tantes, donde reside actualmente la
mayor parte de la poblacién del pafs,
no s6lo se han acercado al cumpli-
miento de los porcentajes definidos
sino que, ademds, sus inversiones en
materia de salud y educacién han su-
perado los minimos establecidos en la
ley. Los mayores problemas para el
cumplimiento de los porcentajes de
forzosa inversién se presentan en los
municipios con poblacién menor de
los 100 mil habitantes®.

Los rubros de inversién forzosa,
incluidos en la Ley 60 de 1993, fueron
defendidos por el gobierno de turno
con el argumento de posibles desvia-
ciones de los mismos para el pago de
burocracia innecesaria y, en general,
se defendieron con el temor de que se
disparara el gasto en funcionamiento.
Esto llevé a uniformar a nivel nacional
el gasto puiblico con los recursos de las
transferencias sin importar ni los ta-
mafios de los municipios ni sus reali-
dades en materia de infraestructura y
organizaci6n para la prestacion de es-
tos mismos servicios. La realidad,
como se reconoce hoy dia, es que en
muchos municipios los topes defini-
dos no se respetan, no porque se hayan
disparado los gastos en funcionamien-
to sino porque, por ejemplo, en las
ciudades mayores de 100 mil habitan-
tes hay necesidades en materia de in-
fraestructura vial mientras que una
buena parte de ellos ha resuelto en
parte la prestacién de los servicios de
agua potable, por ejemplo.

Como seiiala el adagio popular, la
fiebre no hay que buscarla en las sdba-
nas. A los problemas de pereza fiscal
hay que encontrar alternativas que
permitan superarla y esto no se logrard

limitando o disminuyendo el porcen-
taje de los recursos que la Constitu-
cién establece para los municipios o
para los sectores de salud y educacién.
Es posible que se puedan refinar los
instrumentos que permitan maximizar
la utilizacion de estos recursos, todos
ellos serdnbienvenidos. Peroloque no
se puede aceptar es que sin que la
evidencia empirica lo demuestre, se
esté pensando en dar marcha atrés en
el proceso de la descentralizacién.
Los porcentajes de forzosa inver-
si6n fueron una medida del legislador
avalada en fallo de revisién por la
Corte Constitucional. Dudamos desde
el comienzo sobre su constituciona-
lidad y sobre su eficacia. Nosotros
siempre hemos pensado que la diver-
sidad municipal amerita el estableci-
miento de otras medidas e instrumen-
tos. Por ejemplo, la obligatoriedad de
los planes municipales de inversion y
mecanismos de control tanto estatales
como aquellos que podrian encomen-
darse a los Consejos Territoriales de
Planeaci6n que serian, a nuestromodo
de ver, més eficaces que los definidos
en la Ley 60. Un proceso riguroso de
veeduria desde estos Consejos Terri-
toriales, dotdndolos de las herramien-
tas que les hiciera posible el segui-
miento técnico de los planes de inver-
sién y con sistemas de intercambio
con los organismos de control, serian
més beneficiosos para el control del
gasto piiblico, que lasimple definicién
de los porcentajes establecidos en la
ley. Podria, también, establecerse una
suerte de bandas limites de acuerdo

® LaLey 60de 1993 establecié que de
los recursos de las transferencias por par-
ticipacién en los ingresos corrientes de la
nacién, los municipios deberfan invertir
como minimo un 30% en educaci6n, un
25% en salud, un 20% en agua potable y
servicios bdsicos y un 5% en recreacién y
deporte. Ademds laLey 9 de 1989 estable-
cié una inversién minima del 5% del total
de los ingresos municipales en vivienda
de interés social.
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con porcentajes de poblaci6n atendida
o con la existencia probada de infraes-
tructura. Todas son medidas posibles
de aplicar sin necesidad de recurrir a
porcentajes ficticios que desconocen
la heterogeneidad municipal existente
en el pafs.

Sobre el debilitamiento y la pérdi-
da de poder econ6émico del Estado
central hay varios argumentos que la
realidad muestra. Uno primero es que
el desbordamiento en el gasto piiblico
central no se debe tanto a las transfe-
rencias y al crecimiento de los recur-
sos municipales y departamentales sino
a que el Estado central sigue mante-
niendo la misma o mayor estructura
burocrética que no fue eliminada al
tiempo que se producfan las reformas
descentralistas.Un recorte significati-
vo en los gastos burocréticos no afec-
tarfa la presencia y la eficacia del
Estado central, antes, por el contrario,
la volverfa més 4gil y eficiente, siala
par del recorte se profesionaliza ain
més el empleo piiblico nacional. Los
gastos del aparato central del Estado
han venido creciendo cuando dismi-
nuyen sus recursos. Lo més adecuado
serfa un proceso de reforma y moder-
nizacién del Estado que permita dis-
minuir los costos burocréticos del mis-
mo. El contrasentido de las medidas
que seanuncian serfarecortarlas trans-
ferencias para mantener la burocracia
central'®,

Un segundo aspecto tiene que ver
con el funcionamiento de los Fondos
de Cofinanciamiento. La Comisién de
Gasto Piiblico ha propuesto su elimi-
nacién o su reforma dréstica. Ha habi-
do, ademés, serias denuncias sobre las
llamadas partidas regionales que son
utilizadas para aceitar la maquinaria
clientelista en las regiones y para ne-
gociar la aprobacién del presupuesto
general de la nacién en el Congreso.
Estos recursos y fondos, que no son
nada despreciables, deberfan someter-
se a una profunda revisién. El Estado
central podrfa recuperar asf parte de
los recursos que reclama. Estos recur-

sos podrian apalancar procesos de in-
versién productiva en aquellas regio-
nes que mantienen un atraso en su
aparato productivo y orientarse a fi-
nanciar inversién productiva en secto-
res de punta que permitan mejorar las
condiciones de competitividad del pafs
con miras a los mercados internacio-
nales. Todo ello es posible siempre y
cuando se renuncie a la utilizacién del
erario publico con fines clientelistas.

Finalmente, una consideraci6n so-
bre los fondos de regalias. Estos recur-
sos nosondepreciables y, por tanto, no
pueden manejarse como una loteria.
La experiencia del manejo de dichos
recursos en municipios y departamen-
tos, como Arauca, nos indican que en
esta materia ha habido una completa
irresponsabilidad, tanto por parte del
gobierno nacional, como de los go-
biernos municipales y departamenta-
les. Urge una reforma de los criterios
para la inversion de estos recursos que
los haga productivos y, sobre todo,
que los oriente a crear condiciones
para el surgimiento de una economia
productiva en aquellas regiones favo-
recidas por la existencia de recursos
naturales no renovables. En el futuro,
si no hay una orientacién productiva,
solo quedarén allf los enormes pozos
vacios y el recuerdo de bonanzas pasa-
jeras.

3. Descentralizacién y
legitimidad politica

no de los propésitos cen-

trales del proceso de la des-

centralizacién en el pafs

consistié en buscar una
mayor legitimidad y respaldo ciuda-
dano a las instituciones estatales. Se
buscé que con la mayor transferencia
de recursos econémicos a los munici-
pios, pero, sobre todo, con la devolu-
cién del derecho de los ciudadanos a
elegir a sus autoridades locales, una
mayor legitimidad democrética de las
instituciones del Estado. Los movi-
mientos sociales, expresados en un

vigoroso movimiento civico, conflu-
yeron en su reivindicacién de demo-
cratizacién de la vida local con las
exigencias de los grupos guerrilleros
-que se encontraban en negociacién
con el gobierno- y con sectores re-
formistas y democratizantes muy sig-
nificativos en el seno de los partidos
liberal y conservador. Todas estas ini-
ciativas lograron derrotar a las fuerzas
tradicionales que vieron siempre en la
eleccién de los alcaldes y en la demo-
cratizacién del régimen municipal el
comienzo del fin de la unidad nacio-
nal''.

No debemos olvidar que la mayor
parte de los llamados “dirigentes natu-
rales” de los partidos tradicionales, de

1°El peor de los mundos posibles serfa
aquel en el cual se recortaran las transfe-
rencias dirigidas a las entidades territoria-
les para mantener el pago de la burocracia
central del Estado. En Alemania, porejem-
plo, solo un 11% del total del empleo
piblico se encuentra vinculado al nivel
del gobierno central, un 31% corresponde
al empleo municipal y el empleo piiblico
restante se ubicaen los estados regionales.
Desde el punto de vista econémico se
tiene que las finanzas estatales han
incrementado su participacioén del 46.5%
en 1990 al 58% del Producto Interno Bru-
to en 1992. La participacién del Estado
central oscil6 entre el 12.9 (1970) y el
15.6% (1992). Las municipalidades au-
mentaron sus gastos gradualmente del
8.4% al 9.9 del PIB entre 1970 y 1980. En
1992 los gastos municipales llegaron a un
nivel de 11.3%. Harald Furh, El Sistema
Federal de Alemania. ;Descentralizar en
América Latina?, Programa de Gestién
Urbana-PGU, Banco Mundial, PNUD,
GTZ, Quito, 1995. p.p. 475-520.

' En sus plataformas regionales y
nacionales los movimientos cfvicos rei-
vindicaron, adem4s de recursos para las
regiones, la democratizacién de las insti-
tuciones departamentales y municipales.
Laeleccién popular de alcaldes fue reivin-
dicada en los encuentros regionales y na-
cionales de los movimientos civicos desde
finales de la década de los afios setenta.
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los gremios econémicos y de la gran
prensa se opusieron a la reforma cons-
titucional que buscaba implantar la
eleccién popular de los alcaldes y go-
bernadores. Dentro de los opositores
férreos de la reforma constitucional se
conté con los ex-presidentes liberales
Carlos Lleras Restrepo y Julio César
Turbay. El primero de ellos escribi6
enaquellos afios: “combinemos laelec-
cién popular de los alcaldes con la
institucién del ‘cabildo abierto’ y ten-
dremos sentadas las bases para una
permanente alteracién del orden. El
cabildo abierto ha sido histéricamente
un acto revolucionario, como lo fue el
20dejuliode 1810. Significaria hoy el
ejercicio de una presién tumultuosa
sobre el mecanismo de la democracia
representativa”'?. A lo sumo deberfa
considerarse la posibilidad de su im-
plantacién para las grandes ciudades,
agregaba Turbay Ayala.

Detrés de laelecci6n popularde los
alcaldes los personeros del viejo régi-
men siempre vieron la posibilidad de
que el pais se “desencuadernara”, es
decir, que la unidad de accién del
Estado se resquebrajara. En sus pala-
bras, con la eleccién popular de los
alcaldes se estaria resquebrajando la
unidad de mando en materia de orden
publico, los alcaldes terminarian sien-
do presa facil de los grupos de poder
local como las guerrillas o el narco-
tréfico. Por ello, para mantener la uni-
dad de accién del Estado deberfa pro-
fundizarse en el centralismo y en sus
medidas. Ademés, argumentaban que
la descentralizaci6n fiscal lo que ob-
tendrfa serfa el despilfarro y el creci-
miento sin lfmite del clientelismo y de
los gastos de funcionamiento.

Ninguno de los grandes males que
se le atribufan de antemano a la des-
centralizacién y a la eleccién popular
de los alcaldes ha sucedido. Por el

"2 Lleras Restrepo, Carlos. “El peligro
del referendo”, El Tiempo, diciembre 2 de
1984, pp.1A y 7A.

contrario, lo que se preveia por parte
de los sectores més progresistas es lo
que ha venido sucediendo. Las institu-
ciones estatales a nivel local gozan
hoy de un amplio respaldo ciudadano.
En las primeras elecciones para alcal-
des populares participé el 67% del
censo electoral, que en términos elec-
torales en Colombia es la votacién
mads alta registrada en los iltimos 40
afios. En 1990 esta votacién fue del
58%, en 1992 del 42% y en 1994 del
47.5% del total del censo electoral.
Hay que registrar que en Colombia el
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promedio de participacién en
las contiendas electorales es del
35%. En todas las elecciones la
tasa promedio est4 por encima
de la votacién para Presidente y
para Congreso de la Repiblica.
Los funcionarios més votados
en Colombia son los alcaldes
municipales, los cuales, a su
vez, son los funcionarios con
mayor credibilidad politica, se-
gun las encuestas.

Un segundo elemento es el
que tiene que ver con larenova-
cién politica y la apertura de las
instituciones. Mario Latorre es-
cribia con frecuencia que nues-
tro régimen politico estaba blo-
queado, el régimen no permitfa
la irrupcién de nuevas opcio-
nes, puesto que el bipartidismo
compulsivo que nos ha gober-
nado no permitfa el surgimiento
de nuevos liderazgos ni de nue-
vas fuerzas politicas. La elec-
ci6én popular de alcaldes y la
apertura democrética ligada a
este instrumento ha sido un me-
canismo para oxigenar la vida

politica. Cientos de alcaldes ci- -

vicos han comenzado a proyec-
tar un nuevo liderazgo fresco
sobre una institucionalidad que solo
despertaba sentimientos de descon-
fianza en la ciudadanfa. Algunos de
los alcaldes en ejercicio, o que ya lo
fueron, se proyectan como alternati-
vas para el manejo de la vida politica
regional o aun como alternativas de
conduccién nacional. El régimen ha
comenzado a desbloquearse y han co-
menzado a proyectarse nuevos movi-
mientos y liderazgos.

En la reciente crisis politica, des-
atada por las investigaciones sobre
presencia de los dineros del narcotré-
fico en el financiamiento de las cam-
paiias politicas, la institucionalidad
local y regional se ha erigido como un
factor de estabilidad institucional de-
mocrética. Una suerte muy distinta

correria hoy el pafs si en la marcha de
la crisis no existiera més de un millar
de alcaldes y més de 30 gobernadores
departamentales que siguen actuando
cotidianamente enlabisqueda de cum-
plir con sus programas de gobierno.
La propia marcha econémica del pafs
debe mucho de su estabilidad y de su
crecimiento a la inversién local y de-
partamental. La presencia de alcaldes
de todos los partidos politicos con
presencia nacional pero, ademés de
los alcaldes civicos que gobiernan en
ciudades en donde viven més de 10
millones de habitantes de los 36 con
que cuenta el pafs, proyectan un senti-
miento de confianza en las posibilida-
des de salir fortalecidos de la crisis y
permiten que la estructura estatal se

mantenga, a pesar de las inves-
tigaciones que involucran al
Presidente de la Repiiblica y a
algunos de sus més in-mediatos
colaboradores.

Lejos del desvertebramiento
institucional la descentraliza-
cién democrética es un factor
crucial de la vitalidad de las
instituciones estatales y de la
propia gobernabilidad del Es-
tado. Como se previ6 desde la
reforma constitucional de 1986,
la fortaleza de la unidad nacio-
nal residird en que existan unas
instituciones construidas sobre
la participacién ciudadana. La
legitimidad no hay que buscar-
la en la vigencia de la letra
muerta de la ley sino en la vida
democrética que se desprende
de la ciudadania y de sus deci-
siones. Contrario a lo que se
imaginaron los aristécratas
oligarquicos que han goberna-
do el pais hasta épocas muy
recientes, la grande unidad na-
cional solo podrd ser posible
sobre laexistenciade entidades
territoriales en las cuales los
ciudadanosrespalden libremen-
te a sus autoridades y no en la
letra constitucional alejada de la vida
de las gentes que forman el pafs. Una
institucionalidad respetuosa de la di-
versidad regional y de la heterogenei-
dad municipal. Quién hubiese podido
imaginar que en la peor crisis de su
historia, los alcaldes y los gobernado-
res elegidos popularmente fueran una
de las mayores expresiones de estabi-
lidad democriética. No obstante, asf es.
La estabilidad institucional, el creci-
miento econémico, la confianza de la
ciudadania colombiana en un mafiana
mejor y en que se pueda superar esta
dificil etapa de la vida institucional del
pais descansa, en buena medida, en la
credibilidad y en los hechos diarios de
gobierno de unas entidades democré-
ticas que, ademds, proyectan nuevos
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liderazgos, independientemente de lo
que creamos que ellos puedan realizar
en el futuro. La descentralizacién en
estamateria viene reiterando que es un
instrumento adecuado para promover
nuevas alternativas y nuevos lide-
razgos, es decir, que es un instrumento
importante para impulsar una apertura
politica y para desbloquear el régimen
politico colombiano.

Las principales falencias de la des-
centralizacién no estén en las relacio-
nes de las entidades territoriales con
los poderes centrales. No ha habido
rebeli6n de los alcaldes y gobernado-
res en el manejo del orden piiblico, alo
sumo discrepancias, por lo demés ple-
namente justificadas cuando el poder
central recurre al autoritarismo y se
olvida de tomar en cuenta las circuns-
tancias locales y departamentales, para
tomar medidas de orden piblico. Los
gastos locales y departamentales han
mejorado notoriamente y todas las in-
vestigaciones imparciales que se ha-
cen sobre las haciendas publicas loca-
les y departamentales muestran que ha
valido la pena este esfuerzo por lograr
unas entidades territoriales actuantes
frente a los problemas de sus regiones.
Las principales falencias del proceso
de la descentralizacién estén tanto en
el nivel nacional, como en los niveles
departamentales y municipales.

En el orden nacional han faltado
politicas sisteméticas que contribuyan
a la formacién de recursos humanos
para departamentos y municipios. Los
programas nacionales han sido impro-
visados o han pretendido retomar atri-
buciones que el proceso entregd a las
autoridades regionales. Falta un pro-
grama de formacién de recursos hu-
manos que se elabore concertadamente
con los protagonistas de la vida muni-
cipal y departamental y que permita el
surgimiento, formacién y desarrollo
de cuadros de gobierno con capacidad
politica y técnica para orientar de una
mejor manera la elaboracién y ejecu-
cién de los programas y planes de
desarrollo.

En el orden municipal y departa-
mental faltan verdaderas transforma-
ciones democriticas hacia la sociedad
para crear un espiritu de autogestion
del desarrollo. No hay aperturas reales
hacia las organizaciones de la socie-
dad civil para construir propésitos y
proyectos compartidos de municipioy
de ciudad. Faltan transformaciones en
el orden legal y administrativo que
involucren a esas organizaciones de la
sociedad civil en la meta comin de
construir unaeconomia productivacon
equidad social. La descentralizacién
debe avanzar hacia el interior de los
municipios y de sus organizaciones

gremiales y cindadanas. A una década
de iniciada la descentralizacién, no
tenemos ain modelos democréticos
que podamos erigir como paradigmas
o, por lo menos, como ejemplos que
sean dignos de emular. El municipio
democréitico apenas se estd constru-
yendo en medio de las dificultades y
aiin de las limitaciones de los burgo-
maestres que desconfian de la ciuda-
dania y de sus organizaciones y que
sonrecelosos de darles un mayor papel
protagénico en la meta de lograr ciu-
dades y municipios democréticos.

La construccién de municipios de-
mocréticos es un proceso. No basta
con la existencia de legislaciones de-
mocréticas y de espacios de participa-
cién, es obvio que su existencia ayuda
a este propdsito, pero no constituye la
materializacién del objetivo mismo.
Hay que contribuir a potenciar a los
actores sociales para que se apropien
de estos espacios y en este papel la
mayor parte de las administraciones
municipales se mantiene al margen.
Las administraciones municipales de-
beréan, también, ceder poder y recursos
a los ciudadanos si en realidad se per-
sigue como objetivo la construccién
de un orden municipal democrético.
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a descentralizacién se ha converti-
do,en AméricaLatina, enel signode
los nuevos tiempos. Elingresode los
paises del continente al siglo XXI se

har4 no sélo en un contexto internacional defi-
nido por nuevas coordenadas (globalizaci6n,
cambio tecnolégico, apertura a los mercados
externos, nuevo papel de los estados naciona-
les, privatizacién, etc.), sino también en medio
de transformaciones econémicas, sociocul-
turales y politicas internas (multiculturalismo,
bisqueda de nuevas identidades, crecimiento
de la pobreza, incremento de las demandas de
participacion de la sociedad civil, crisis de
legitimidad de los regimenes politicos autorita-
rios y centralistas, integracién a la economia
internacional, etc.), marcadas por una revitali-
zacién de lo local como 4mbito privilegiado
para la busqueda de un desarrollo democrético
y sostenible’.

Aunque con ritmos y alcances diferentes, la
mayor parte de los paises ha experimentado
durante la ltima década un cambio sustancial
en su organizacion politico-administrativa y
territorial, através del cual los entes subnaciona-

! “Desde ambientes, regiones y argumentos
diversos se puede constatar una valoracion del
espacio local en los ultimos afios. Los espacios
locales adquieren presencia en lugares més
importantes del debate intelectual, de las formu-
laciones politicas y como fundamento de actividades
de animacién social. Como ha sido insistido para la
realidad latinoamericana, éste es un tema que, en
circulos sociales especificos, pero diversos, se ha
visto incentivado en los ultimos diez a quince afios
en este continente”(GONZALEZ MEYER, 1994,

p.9).
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les han adquirido mayor autono-
mia, un papel més notorio en el
conjunto de las decisiones esta-
tales y una mayor responsabi-
lidadenlaatencién de las necesi-
dades de la poblacién. Expe-
riencias relevantes como las de
Bolivia, Colombia, Chile, Bra-
sil y Venezuela, y la centralidad
del tema en pafses como Ecua-
dor, Uruguay, México, Nicara-
gua, Cuba y EIl Salvador -para
mencionar solamente algunos-
ilustran la importancia de las
reformas descentralistas y sefia-
lan, igualmente, sus potenciali-
dades y limites.

Lo interesante de este proce-
so es que, a pesar de las diferen-
cias econ6micas, socioculturales
y politicas entre pafses, préctica-
mente en todos ellos se encuen-
tra estrechamente asociado adi-
ndmicas de reforma estatal ten-
dientes a reestructurar el sector
piblico y a redefinir las relacio-
nes del Estado con la economia
y la sociedad. ;Por qué y c6mo
se han vinculado estos dos proce-
sos? ;A qué tipo de circuns-
tancias responden uno y otro?
(Existeuniinicomodelode des-
centralizaci6n o, por el contra-
rio, se han ido perfilando orien-
taciones diferentes?

Estado, sociedad y mercado: de
la matriz clasica al modelo de la
concertacion

Ireplanteamiento del carécter, las
funciones y la organizacién del
Estado parece ser uno de los te-
mas en torno de los cuales se ha
gestado un cierto consenso en los paises
latinoamericanos. Se habla de “moderni-
zar” el Estado y de instituir un orden politi-
co que imprima un nuevo rumbo a los
procesos econémicos, sociales y politicos
en estos pafses. En iltimas, se trata de un
cambio de la “matriz socio-polftica”
(Garret6n y Espinosa, 1993), es decir, de la

estructuraderelacionesentreel
Estado, el mercado y la socie-
dad civil, articuladas ins-titu-
cionalmente por el régimen po-
litico.

Mirada en una perspectiva
histérica, la reforma del Estado
en América Latina busc6, en
primera instancia, transformar
la matriz “clésica” de relacio-
nes entre el Estado y la socie-
dad, entendida como aquella
asociada al modelo de “desa-
rrollo hacia adentro” y al que
Sunkel (1993) denominé “Es-
tado desarrollista”. Este se ca-
racteriz6 por liderar la moder-
nizacion de las sociedades y las
economias periféricas, median-
te el ejercicio de una triple fun-
cién econémica, social y politi-
ca: en primer lugar, como pro-
motor de la industrializacién a
través de politicas proteccio-
nis-tas, integrador del mercado
interno y actor econémico di-
recto; en segundo lugar, como
res-ponsable de satisfacer las
crecientes demandas de la po-
blaci6n, a través de la provisién
de servicios, y como redistri-
buidor del ingreso. Finalmente,
como garante del equilibrio de
intereses y de la alianza socio-
politicaentre los diferentes sec-
tores involucrados en el pro-
yecto modernizador.

Frente a ese Estado omnipresente, la
sociedad tuvo un papel relativamente pasi-
vo como usufructuaria de derechos y recep-
torade bienes y servicios estatales. Sé6lo los
actores organizados desempeiiaron un pa-
pel activo como polos de reivindicacién y
fuentes de presién hacia el Estado. Ello
implicé alianzas, mis o menos inestables,
entre los empresarios, los nacientes secto-
res medios y la clase obrera industrial, los
cuales compartfan una cierta identidad -asf
fuese coyuntural- de intereses.

Fueron, por tanto, privilegiadas dos for-
mas de participacién, por lo menos desde la
perspectiva del Estado: la comunitaria y la
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politica. Mediante la primera, el Estado
convocé a los sectores més pobres de la
poblacién para que se organizaran e inter-
vinieran en el mejoramiento de sus condi-
ciones de vidaa través de la construcci6n de
infraestructuras de diversotipo y de lapresta-
cién de algunos servicios. La década del
sesenta fue fecunda en politicas de promo-
ci6én popular y desarrollo de la comunidad,
mediante las cuales el Estado buscé incor-
porar a los llamados “marginados” a la
dindmica de lamodernizaci6n. La participa-
ci6én polftica, por su parte, fue canalizada
por medio de los partidos y, sobre todo, del
voto para la eleccién de autoridades y repre-
sentantes a los cuerpos colegiados.

Ese modelo produjo importantes resul-
tados socioeconémicos: América Latina
mostré indices de crecimiento promedio del
5 al 6% anual, multiplicé varias veces su
ingreso per capita y su dotacién de recursos
productivos y vio progresar los indicadores
de nivel de vida de la poblacién. El Banco
Mundial asf lo reconoci6 sefialando que “‘en
las tres décadas pasadas los pafses en desarro-
llo alcanzaron sustanciales ganancias en sus
niveles de vida, medidos porlos indicadores
sociales y de ingreso. Incrementos reales en
el consumo per cépita y reducciones en la
incidencia de la pobreza absoluta se produ-
jeron de manera paralela a una mejoria
continuay sostenida de los indicadores socia-
les. En los 1ltimos 25 afios, el consumo per
cépita se increment6 en 70%, en términos
reales; el promedio de esperanza de vida
creci6é de 51 a 63 afios y la inscripcién en la
educacién primaria alcanz6 el 89%” (Banco
Mundial, 1993).

Sin embargo, la propia dindmica del
modelo fue configurando su crisis. El Esta-
do desarrollista fue incapaz de actuar efi-
cazmente en el ordenamiento de la econo-
mia y en la satisfaccién de las necesidades
de amplios sectores de la poblaci6n y de
mantener el clima de consenso entre distin-
tos actores. En efecto, la base tributaria de
los pafses dej6 de incrementarse al ritmo de
las crecientes necesidades del gasto publi-
co, en particular aquellas relacionadas con
la financiacién de los programas asisten-
ciales y de las politicas sociales, lo que

provocé unatendencia sistemética y perma-
nente al déficit en el sector piiblico.

A comienzos de la década del 70 la
brecha fiscal pudo ser aliviada mediante el
financiamiento externo barato, abundante y
sin restricciones. Pero, sibitamente, el op-
timismo expansionista derivado de esa fe-
ria de crédito externo se desplomé a co-
mienzos de la década del 80 cuando el pago
de la deuda obligé a un gran drenaje de
excedentes haciael exterior, lo que estable-
cié severos limites al crecimiento econémi-
co.

A esta crisis econémica se fue sumando
una de caricter social y politico: el Estado
se volvié pesado e ineficiente y cada vez
més incapaz de satisfacer las presiones y
demandas de distintos sectores sociales.
Los canales tradicionales de representacién
politica se volvieron estrechos e insatisfac-
torios y dieron lugar al surgimiento de
formas parainstitucionales de protesta (Ro-
jas y Moncayo, 1989). El clientelismo y la
corrupcién se convirtieron en rasgos carac-
teristicos de laacci6n estatal, en el marco de
una estructura centralista que rest6 posibi-
lidades a las regiones y las localidades y
profundizé los desequilibrios territoriales.
Todoestoderivéenunacrisis de representa-
tividad y credibilidad que se fue volviendo
explosivaZ,

La racionalidad de mercado

as reformas no se hicieron espe-
rar: se trataba de hacer més efi-
ciente y eficaz la acci6n del Es-
tado y modificar los términos de
su relacién con los actores econémicos y
sociales. A mediados de la década del 70
co-menzaron a aplicarse en distintos pafses
politicas de ajuste estructural con el pro-

2 En algunos paises, la incapacidad para
manejar el conflicto a través de me-canismos
democréticos y de concertacién, deun lado, y la
incapacidad del modelo de desarrollo para
incorporar productivamente a lacre-ciente oferta
de fuerza laboral condujeron a un endureci-
miento de las estructuras de poder y a una etapa
de dictaduras militares por todos conocida.

El modelo de racionalidad del
mercado se impuso en el conti-
nente con ritmos e intensida-
des diferentes segiin las cir-
cunstancias de cada pals desde
mediados de la década del 70.
La libertad de mercado se fue

proclamando como el horizonte
tinico y comiin de todas las na-
ciones como si hubiese llegado
de verdad el fin de la historia y
no fueraposible visualizar otras
alternativas de organizacién de
la sociedad y del Estado. El ca-
pital transnacional, las clases
dominantes y los organismos
de cooperacién bilateraly mul-
tilateral cantaban al unisonoel
mismo coro: buen gobierno
(Estado minimo), buena eco-
nomia (mercado libre) y buena
sociedad (individuo autogestio-
nario). Parecia que por fin lle-
gaba la modernidad al Tercer
Mundo.
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p6sito de incrementar el ahorro interno,
reducir el déficit piiblico y asegurar el equi-
librio fiscal. El sector piiblico debi6 con-
traer drasticamente el gasto y aumentar la
carga tri-butaria para disminuir su déficit.
El sector privado debi6 disminuir su consu-
mo a fin de reducir las presiones inflaciona-
rias. Las restantes medidas aplicadas son
asaz conocidas: liberalizacién de precios y
desregulacién de mercados; apertura del
comercio exterior y del movimiento de
capitales; especializacién productiva segiin
el principio de las ventajas comparativas;
preferencia por el instrumental monetario
sobre otros instrumentos de politica econ6-
micadecorto plazo; politica salarial de libre
contratacién y de incremento por debajo de
los indices de inflacién; liberalizacién
financiera.

Estas medidas abrieron la puerta a una
nueva matriz de relaciones entre el Estado y
los actores econémicos y sociales, inspira-
daenlaideade que el primero debfa reducir
su protagonismo en labuisqueda del desarro-
llo y dejar que los segundos asumieran méas
directamente esa responsabilidad. Esta “ra-
cionalidad de mercado” parte del supuesto
de que es necesario desmontar las trabas
(politicas) que obstaculizan la libre movili-
dad del capital y crear las condiciones para
convertir a las fuerzas del mercado en el
principio regulador de los procesos econé-
micos y sociales. Ello implica reducir la
intervencién del Estado en la economfa,
despolitizar la gestién piiblica y convertir al
Estado en un 4rbitro neutral en laregulacién
de las relaciones econ6micas. El mercado
pasa a ser, entonces, el principio rector de
los procesos de cambio politico y social.

Dos rasgos adicionales hacen parte de
esta racionalidd: la descentralizacién y
desconcentracién de ciertos niveles de deci-
si6n y gestién estatal, de un lado, y la
“despolitizacién” de la polftica, de otro. La
descentralizacién busca descargar al sector
central de ciertas responsabilidades, inclui-
do el manejo de los conflictos derivados de
la situacién regional y local. Se pretende
que los entes subnacionales asuman esas
responsabilidades, preferiblemente en una
Optica de privatizacién. En cuanto a la
despolitizaci6n, se busca “descontaminar”

la gesti6n piblica de toda influencia politi-
co-partidista, de manera que haya menos
gobierno y més administracién. La burocra-
cia tradicional debe ser sustituida por una
tecnocracia politico-empresarial.

El papel que compete a la sociedad en
este modelo varia sustancialmente con res-
pecto a la matriz clésica: de receptora pasi-
va de bienes y servicios pasa a convertirse
en polo activo, autogestionario y compro-
metido en la autosatisfaccién de sus propias
necesidades, via mercado. Es en el escena-
rio de la oferta y la demanda, y no en el del
asistencialismo estatal, en el que la socie-
dad debe buscar la satisfaccion de sus necesi-
dades.

Esto supone la constitucién de unidades
individuales que desarrollan sus propias
estrategias (supuestamente racionales) de
insercién en el mercado (fragmentaci6n
social). El modelo parte de una concepcién
utilitaria de la sociedad, en la que el para-
digma de conducta es la imagen del “homo
economicus”. Laaccién colectivapasaaun
segundo plano.

Lademocracia se redefine en funcién de
nuevos énfasis: no yalaigualdad y la frater-
nidad, sino la libertad, entendida como
posibilidad para los individuos de desple-
gar su propia iniciativa en todos los 4mbitos
de la vida econ6mica y social. La democra-
cia debe colocarse al servicio de la com-
petitividad y la eficacia. Constituye un pre-
rrequisito para el libre mercado.

El modelo de racionalidad del mercado
se impuso en el continente con ritmos e
intensidades diferentes segiin las circunstan-
cias de cada pafs desde mediados de la
décadadel 70. Lalibertad de mercado se fue
proclamando como el horizonte tinico y
comiin de todas las naciones como si hubie-
se llegado de verdad el fin de la historiay no
fuera posible visualizar otras alternativas
de organizacién de lasociedad y del Estado.
El capital transnacional, las clases domi-
nantes y los organismos de cooperacién
bilateral y multilateral cantaban al unisono
el mismo coro: buen gobierno (Estado mi-
nimo), buena economfa (mercado libre) y
buena sociedad (individuo autogestionario).
Parecia que, por fin, llegaba la modernidad
al Tercer Mundo.

A esta crisis econdmica se fue
sumando una de cardcter socialy
politico: el Estado se volvié pesa-
do e ineficiente y cada vez mds
incapaz de satisfacer las presio-
nes y demandas de distintos sec-
tores sociales. Los canales
tradicionales de representacidn
politica se volvieron estrechos e
insatisfactorios y dieron lugar al
surgimiento de formas parains-
titucionales de protesta (Rojas y
Moncayo, 1989). El clientelismo
y la corrupcién se convirtieron
en rasgos caracteristicos de la
accidn estatal, en elmarcode una
estructura centralista que resté
posibilidades a las regiones y las
localidades y profundizé los de-
sequilibrios territoriales. Todo
ésto derivé en una crisis de
representatividad y credibilidad
que se fue volviendo explosiva
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Sin embargo, no todo fue color de rosa.
Los indicadores sociales fueron demostran-
do que la imposicién forzosa de esta ra-
cionalidad no necesariamente tenfa un efec-
to positivo, particularmente en términos de
equidad y bienestar de la poblacién, sino
que, por el contrario, podfa ahondar la bre-
cha social, como de hecho ocurrié, segiin lo
muestran los indicadores de pobreza, dis-
tribucién del ingreso, inversién social, em-
pleo y capacidad adquisitiva de los salarios
para la década del 80 (Sunkel, 1994).

El modelo chocé, igualmente, con el
atraso de las estructuras productivas nacio-
nales, las cuales no pudieron responder ade-
cuadamente a las exigencias de productivi-
dad, eficiencia y competitividad del merca-
do mundial, lo que produjo discontinuidad e
incoherencia de las politicas macroeco-
némicas y traumas importantes para algu-
nos sectores productivos que no pudieron
afrontar el reto de la internacionalizacién de
la economfa.

Porlodemds, la propuesta de trasladar la
racionalidad del “homo economicus” al te-
rreno de las relaciones sociales y politicas
fue perdiendo piso. Las consecuencias socio-
econ6micas negativas de su aplicacién
erosionaron el prestigio y lacredibilidad del
Estado y terminaron por fortalecer la
organizacién social e incrementar la fre-
cuencia de las demandas colectivas.
Precisamente, la década del 80 se caracteri-
z6 en muchos pafses de América Latina, por
el florecimiento de nuevos movimientos
sociales y por la densificacién del tejido
organizativo social (organizaciones de base,
gremios econémicos, ONG, etc.), los cuales
colocaron en el escenario del debate piiblico
interrogantes y propuestas fundamentales
sobre los temas del desarrollo, la equidad y
la democracia.

En esa forma, se fue haciendo notoria
una tensién entre las metas de liberalizacién
econémica y fortalecimiento del mercado,
de un lado, y las de democratizacién, soste-
nidas por demandas sociales de equidad en
la distribuci6n de la riqueza y de participa-
cién en la construccién de lo piblico, de
otro. Aunque el ideario neoli beral incorpo-
ré en su propuesta politica las ideas de
participacién y democracia, las interpret6

como mecanismos y reglas de juego para la
proteccién de las libertades individuales y
de la capacidad de autogesti6n del bienes-
tar, antes que COmo instrumentos para cons-
truir colectivamente una sociedad equitati-
va y solidaria.

El modelo de concertacion

astensiones resultantes delaapli-

cacién del modelo de raciona-

lidad de mercado han sido el

punto de partida para la bisque-
da de nuevas matrices que definan, de ma-
nera distinta, el papel del Estado y sus
relaciones con el mercado y la sociedad. En
tal sentido, el modelo de concertacién, liga-
do alos planteamientos de 1a escuela neoes-
tructuralista, ha ganado mucho ascendiente
en el debate actual y se perfilacomo una de
las posibilidades tedricas y précticas més
interesantes para resolver el “impasse” so-
cial y politico en el que se debate lamayoria
de los paises de 1a regién como consecuen-
ciade la aplicaci6n del recetario neoliberal.

El modelo ha sido construido a partir de
dos fuentes nutricias: la recuperacién criti-
cade algunos planteamientos estructuralis-
tas elaborados por la CEPAL en los afios 50
y 60 y la discusi6n de las tesis centrales del
planteamientoneoliberal. Seintenta, en efec-
to, rescatar las ideas cepalinas sobre la
necesidad de promover la modernizacién
de los pafses latinoamericanos, su transfor-
macién productiva y la diversificacién de
sus exportaciones mediante politicas de
industrializacién y de incorporacién del
progreso técnico. No obstante, se ponen en
tela de juicio algunos efectos del modelo
desarrollista, comoel crecimiento hipertréfi-
co del Estado, sus politicas asistencialistas
y paternalistas, el excesivo volcamiento
hacia el mercado interno, el consecuente
descuido de las politicas de promocién de
las exportaciones y los efectos negativos
del excesivo proteccionismo, especialmente
en términos de productividad y compe-
titividad.

En cuanto al modelo de racionalidad de
mercado, se discuten algunos de sus postu-
lados bésicos: la idealizacién del mercado
como asignador de recursos, la necesaria
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reduccién del tamaiio del Esta-
do y su correlato, la priva-
tizaci6n, como requisito para el
logro de eficiencia en la presta-
cién de servicios, la desregula-
cién de los mercados, especial-
mente los financieros, y el sacri-
ficio de la equidad distributiva
como condicién indispensable
para el crecimiento.

Sobre esa base, el modelo de
concertacién formula una serie
de tesis sobre el desarrollo y la
funci6én del Estado. En primer
lugar, plantea que los principa-
les problemas econé-micos de
los pafses de América Latina
son endégenos y estructurales
y, en consecuencia, no son
necesariamente el producto de
la politica econémica. Se reco-
noce ademés la necesidad de
realizar ajustes basicos para
adaptarse al nuevo contexto
interacional de apertura y com-
petitividad global. No obstante,
se estima que los mercados se
caracterizan por innumerables
imperfecciones,desequilibrios y
rigideces, introducidos por los
monopolios y por la desigual situacién en la
que se encuentran dis-tintos sectores socia-
les frente a ellos en términos de informa-
cién, capacidad de pago, etc.

Portanto, para crecer no basta conliberali-
zary desregular el mercado. Se requiere una
accién complementaria entre el Estado y el
mercado como asig-nadores de recursos. Eco-
némicamente, el Estado cumple tres tipos de
funciones: clésicas (provisién de bienes pi-
blicos, mantenimiento de equilibrio macroe-
conémico, etc.), bésicas (construccién de
infraestructura de transporte y comuni-
caciones, salud, educacién, vivienda) y auxi-
liares (apoyo a la competitividad de la eco-
nomia, el fortalecimiento y perfecciona-
mientode mercados incompletos, lacompen-
saci6n de fallas del mercado derivadas de
externalidades, rendimientos a escala o pro-
cesos de aprendizaje, desarrollo de estruc-
turas cientifico-tecnolégicas, etc).

El Estado debe asumir tam-
bién, un papel importante en
la redistribucién del ingreso,
para lo cual requiere un enfo-
que de la politica social que
partade laideade queel gasto
social no constituye un con-
sumo improductivo sino una
inversién en capital humano
que tiene un papel es-traté-
gico en la movilizacién hacia
objetivos de desarrollo.

Para el cumplimiento de
esta funcién el Estado debe
mantener una permanente ini-
‘Y ciativa frente a la economia
en términos de creacién de
empleo y re-distribucion del
ingreso y, sobre todo, debe con-
vocar a los diferentes sectores
econémicos, sociales y politi-
cos para concertar con ellos
las acciones decambioy ajuste.
El Estado es responsable de la
elaboracién de una visi6n es-
tratégica del desarrollo, en tor-
no de la cual debe lograr,
mediante el didlogo y la
concertacién, el compromiso
de todos ellos. Es ésta la esen-
cia del Estado concertador. Este debe ser
canal de expresién de demandas de diversos
grupos y no de unos pocos. La racionalidad
de un proyecto de futuro debe surgirde lain-
teraccién entre todos los grupos sociales y no
de la exclusién.

El Estado debe avanzar hacia una refor-
ma que descentralice las decisiones a nivel
funcional y te-rritorial y aumente su efica-
cia y su capacidad de gestién. Debe, por
tanto, fortalecerse en su capacidad de res-
puesta a los requerimientos de la economfa
internacional; en la elaboracién de perspec-
tivas de largo plazo; en su habilidad para
garantizar la vigencia de un orden insti-
tucional que haga posible el didlogo de
intereses; en el manejo y resolucién de
conflictos; en la generacién de consensos,
en fin, en su eficacia técnico-administrativa
a nivel central y descentralizado.

La relacién entre el Estado y la sociedad
debe darse en términos de construccién y
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consolidacién de la ciudadania polftica y
social. Se recuperan las nociones de repre-
sentacién y participacién como medios para
garantizar los derechos politicos y sociales,
individuales y colectivos. Se trata de hacer
compatible la democracia sustantiva con la
demoracia formal y la representativa con la
participativa.

La condici6n para el logro de ese tipo de
interaccién es la existencia de actores colec-
tivos. El modelo de concertacién pro-pende
por la generalizacién del individuo como
“zoon politikon”, como ser que sélo puede
desenvolver su existencia en el marco de
una colectividad y que valora la esfera pi-
blica como un escenario en el cual, no solo
puede sino que debe desarrollar una impor-
tante parte de su existencia.

La participacién adquiere, pues, un sta-
tus sobresaliente en este modelo. Ante todo,
como mecanismo a través del cual se formu-
lan, discuten y acuerdan los grandes consen-
sos sobre el desarrollo y la convivencia. La
densificacién del tejido social implica, en
esa linea, fortalecer la participaci6n social,
es decir, la nucleacién auténoma de intere-
ses en organizaciones capaces de debatir y
acordar férmulas para responder a los retos
del desarrollo. El modelo estimula, ademis,
la multiplicacién de mecanismos de partici-
pacién ciudadana y politica que fortalezcan
el “volcamiento” de la sociedad civil hacia
lo piiblico, particularmente en los 4mbitos
regional y local, en los cuales la relacién
estado-ciudadano es mucho més directa y
permanente. La descentralizacién cobra sen-
tido como estrategia para multiplicar las op-
ciones de poder, para involucrar al ciudadano
en la toma de decisiones piblicas y para
adecuar estas \iltimas a criterios de eficiencia,
eficacia, transparencia y equidad.

Matrices sociopoliticas y
descentralizacion

udles son las implicaciones de

cada una de estas matrices (clési-

ca, racionalidad de mercado y

modelo de concertacién) sobre la
organizacién territorial del Estado? ;Cuél
es el sentido y el peso de la descentra-
lizacién en cada uno de ellos?

Cada matriz define una forma de orga-
nizacién del Estado y de relaci6n entre los
distintos niveles de laadministraci6n ptibli-
ca. La matriz clésica, dado el tipo y el ca-
ricter de las responsabilidades que asigna al
Estado central, privilegia una organizacién
altamente centralizada en la que los entes
nacionales pricticamente monopolizan re-
cursos y decisiones. En consecuencia, los
niveles intermedios y locales de la admi-
nistracién tienen un muy bajo - casi nulo -
poder de decisi6n y, por tanto, una capaci-
dad mfnima para atender las demandas ciu-
dadanas y desatar procesos de desarrollo.
Las politicas son formuladas a nivel central
y las inversiones son realizadas en una
altisima proporcién por entes nacionales,
légicamente desde su propia perspectiva
(mirada nacional de las necesidades loca-
les) y a sumanera (planificacién sectorial y
planificacién regional “desde arriba™). A lo
sumo, se adelantan politicas de desconcen-
tracién funcional y territorial.

Las otras dos matrices, por el contrario,
valoran altamente ladescentralizacién, aun-
que le asignan significados diferentes. El
modelo de racionalidad del mercado en-
tiende que ladescentralizaci6n es la via més
expedita para descargar al gobierno central
de una serie de responsabilidades en mate-
ria de prestacion de servicios y de manejo
de los conflictos regionales y locales, y
entregarlas a los gobiernos locales para que
éstos las asuman o deleguen su ejecucién en
el sector privado.

Por su parte, el modelo de concertacién
propende, igualmente, por la descentraliza-
cién, pero asigndndole una funcién bien
distinta, la de fungir como instrumento de
acercamiento entre el Estado y el ciudadano
para la formulaci6n y ejecucién de politicas
publicas regidas por criterios de equidad,
transparencia y democracia. Sin negar la
posibilidad de intervencién de agentes pri-
vados en la prestacién de servicios, se colo-
ca un mayor énfasis en el papel regulador
del Estado y en su responsabilidad como
garante del bienestar de la poblaci6n.

A continuacién se presentan los rasgos
mads importantes de estas dos orientaciones
de la descentralizacién, que denominare-
mos respectivamente “privatizante” y “de-
mocratizante”.

Una funcién importante de las
administraciones municipales
es la entrega de subsidios a los
sectores mds pobres de lapobla-
cién, que quedan exclufdos del
mercado, como mecanismo
compensatorio y como forma
de garantizar consumos mini-
mos que satisfagan necesidades
bdsicas y corten la posibilidad
de que se difunda un malestar
social. Las administraciones
municipales deben buscar to-
dos los medios para tecnificar
su desempeiio y modernizar la
gestién. El hecho de que esa
tecnificacién se desarrolle “por
fuera” de dindmicas politicas
(se trata de administrar recur-
sos y procesos y no de gobernar
gente) tiende a convertirla en
tecnocratizacién, es decir, en
entronizacidn (politica?) de los
técnicos como poseedores de las
Jormulas requeridas para lograr
una buena gestién. El técnico
adquiere un roldominante en el
proceso de toma de decisiones.
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La orientacién privatizante

1 principio que inspiraestaorien-

tacién es la privatizacién de to-

das aquellas actividades pibli-

cas, particularmente en el campo
delaprestacién de servicios anivel local,en
las que se supone que el Estado es menos
eficiente que los agentes privados. La pri-
vatizacién implicarfa, supuestamente in-
crementar los niveles de eficienciaen el uso
de los recursos escasos y de eficacia en el
logro de metas de gestién.

Un segundo postulado es la separacién
entre gobierno y administracién. El prime-
ro tiene que ver con la decisién sobre las
politicas que han de orientar la acci6n pu-
blicaen la biisqueda del bienestar colectivo.
La segunda alude al manejo de los recursos
disponibles para el cumplimiento de los
objetivos de la gestién. El primero implica
juegodecisional y relacién entre actores (en
los regimenes democréticos). La segunda
implica aplicacién de saberes y técnicas -
supuestamente neutrales- para la ejecucién
de tareas. El primero es esencialmente un
proceso politico. El segundo, esencialmen-
te técnico y pretendidamente apolitico.

La separaci6n entre estos dos elementos
busca reservar el gobierno a las autoridades
nacionales (centralizacién de la politica),
mientras que los entes subnacionales asu-
men la administracién de los servicios
(descentralizacién administrativa). En 1lti-
mas, se busca reducir al maximo la inter-
vencién de las instancias regionales y loca-
les y de su poblacién en la toma de decisio-
nes y entregar esa responsabilidad a una
élite central. Como correlato, las adminis-
traciones locales deben desarrollar un es-
fuerzo por tecnificar - incluso tecnocratizar
- sus procedimientos y despolitizar la ges-
ti6én. El Gobierno central, en consecuencia,
es el encargado de orientar y controlar el
proceso descentralista: Tiene iniciativa
legislativa para regular el proceso, maneja
fondos de transferencia de recursos, esta-
blece exigencias a los entes subnacionales
en el cumplimiento de sus funciones y
competencias y, en general, coordina el
proceso en funcién de sus propios objeti-
vOS.

Los gobiernos locales, por su parte, son
entendidos bdsicamente como administra-
ciones municipales. Su funcién consiste en
manejar (en el sentido més instrumental del
término) una serie de re-cursos de diversa
indole para crear las condiciones de desem-
peiio de los actores econémicos y garanti-
zar la prestacién de los servicios a nivel
local. Dicha presta-
cién puede hacerla
en forma directa o,
preferiblemente, a
través de a-gentes
privados. Esta se-
gunda opcién -se
supone- tiene varias
ventajas: aumentala
eficienciay laefica-
cia de la gestién, re-
duce el empleo pi-
blico y, en conse-
cuencia, la mer-can-
tilizacién de la poli-
tica, los riesgos de
corrupcién y la bu-
rocratizacion de las
tareas de gobiernoy,
finalmente, asegura
una prestacién mas
eficiente de los ser-
vicios pi-blicos. Sin
embargo, la reduc-
cién del tamaiio de
las admi-nistra-
ciones mu-nicipales
puede traer otras
con-secuen cias no
tan positivas, como
elencarecimientode
los costos de presta-
cién del servicio
(tanto para los usua-
rios, ahora converti-
dos en “clientes”,
como para el muni-
cipio) y la pérdida
progresivadel cardcter piiblicodel servicio.

Una funcién importante de las adminis-
traciones municipales es la entrega de sub-
sidios a los sectores mas pobres de 1a pobla-
cién, que quedan excluidos del mercado,
cOmO mecanismo compensatorio y como
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forma de garantizar consumos minimos que
satisfagan ne-cesidades bésicas y corten la
posibilidad de que se difunda un malestar
social.

Las adminis traciones municipales de-
ben buscar todos los medios para tecnificar
su de-sempefio y modernizar la gestién. El
hecho de que esa tec-nificacién se desarro-
lle “por fuera” de dindmicas politicas (se
trata de administrar recursos y procesos y
no de gobernar gente) tiende a convertirla
en tecnocratizacién, es decir, en entroniza-
cién (politica?) de los técnicos como
poseedores de las férmulas requeridas para
lograr unabuena gestion. El técnico adquie-
reunrol dominante en el proceso de tomade
decisiones.

Son precisamente estos pardmetros de
tecnificacién/tecnocratizacién de la gestién
los que definen el sentido de la gobernabili-
dad en la orientacién privatizante: ella alu-
de fundamentalmente a la capacidad de la
administracién municipal de controlar los
procesos decisionales referidos a su &mbito
de acci6én y de subordinar los intereses y las
conductas de los actores locales a una diné-
mica de cardcter marcadamente instrumen-
tal. Esto le da a la gesti6n un tono bastante
autoritario.

Los agentes privados son pilares basicos
de la descentralizacién como prestadores
de servicios locales y como dinamizadores
del mercado. Esos actores no son necesaria-
mente locales. Pueden, incluso, ser entida-
des trasnacionales que buscan copar merca-
dos o explotar ventajas locales para incre-
mentar sus tasas de ganancia. Este tltimo
aspecto es importante para comprender las
presiones corporativas que genera este sec-
tor hacia el gobierno local en busca de
mejores condiciones para el ejercicio de sus
tareas.

En cambio, los actores sociales tienen
poca relevancia, a no ser como usuarios de
los servicios prestados directamente por la
administracién municipal o como “clien-
tes” de las empresas privadas que cumplen
esa funci6én. Lo que existe es un mercado,
més o menos amplio segiin el caso, en el
cual cadaquien buscaencontrarel lugar que
le permita, en funci6n de sus posibilidades

(econémicas, de poder, de informaci6n,
etc.), satisfacer sus respectivas necesida-
des.

En esta forma se logra que la relaci6n
entre el ciudadano y la administracién mu-
nicipal se despolitice. Més que representati-
vidad de las decisiones, se busca eficaciaen
la satisfaccién de las demandas. M4s que
participacién en latoma de tales decisiones,
se pretende que cada uno se las arregle
como mejor pueda. Por ello, la participa-
cién politica pierde significado y peso,
excepto para elegir a quienes han de mane-
jarlamaquinaria administrativa municipal.
La esfera piblica queda reducida a su més
minima expresién, por lo que no tendria
sentido actuar sobre ella. Lo que queda es
4mbito privado. En éste, la participacién
comunitaria puede ser iitil en el sentido de
que pequefios grupos o comunidades apor-
ten recursos para la solucién de problemas
compartidos. Pero nada més.

La orientacion democratizante

sta orientacion asume que el ras-
go nodal de la gestién local es
la democratizacién, entendida
bésicamente como concertacién
entre el Estado y los agentes sociales y
econémicos. Concertar significa estable-
cer, en medio de las diferencias de interés y
de propésito, metas comunes de desarrollo
y bienestar y caminos apropiados para el
logro de tales metas. Ello implica una mira-
da estratégica sobre el municipio y sobre su
papel en su entorno inmediato (regional) y
mediato (nacional e internacional).

La descentralizacién debe buscar una
recuperacién de laesferapiiblica, frenteala
afirmacién del mundo privado. Laconcerta-
cién implica negociacién de intereses par-
ticulares a fin de definir un interés general.

Estos dos principios (concertacién y
publificacién) dan unsentido diferente aun
tercero: labiisqueda de eficiencia y eficacia
en la gestion. Eficiencia y eficacia no cons-
tituyen fines en sf mismos, fuente de una
racionalidad meramente instrumental, sino
que juegan como requisitos para que la
gestién logre su cometido principal: garan-

El gobierno local funge como
responsable principal del de-
sarrollo local y del bienestar
de la poblacién. Recupera
para si la tarea de dinamizar
procesos de crecimiento eco-
némico y de garantizar una
Justadistribucién delingreso.
No se apuesta “ex ante” a la
privatizacién. Acepia que en
algunas dreas la competencia
puede ser benéfica para mejo-
rar la calidad de los servicios,
pero entiende igualmente que
el Estado puede y debe prestar
algunos de ellos en tanto
representante mdximo del
bien publico. Ademds, sereco-
noce que los gobiernos loca-
les, por su cercania a las ne-
cesidades ciudadanas pueden
asumir esas responsabilida-
des, mdxime si la entrega de
las mismas a agentes privados
termina por excluir a un sec-
tor de la poblacidn del acceso
a esos servicios.
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tizar el bien de todos. Las
tareas de tec-nificacién de la
gestién son necesarias, pre-
cisamente para ganar en efi-
ciencia y eficacia; pero ellas
no pueden devenir en tecno-
cratizaci6n, en imperio abso-
luto del saber técnico por en-
cima de cualquier otra racio-
nalidad, la social o la politi-
ca, por ejemplo. De alguna
manera, lo democrético de la
gestién consiste precisamen-
te en la posibilidad de conju-
gar equi-libradamente esas
raciona-lidades en funcién
del bien comiin.

En ese orden de ideas, el
gobiemo central finge como
regulador del proceso de des-
centralizacién. Ello significa
coordinar las acciones de los
distintos entes territoriales,
de manera que su interre-
lacién permita a cada uno el
cumplimiento de sus funcio-
nes y competencias respecti-
vas y se obtenga como resul-
tado el impulso a procesos de
desarrollo nacional, regional
y local. El gobierno, a través
de lareglamentacién del pro-
ceso y de la definicién de
politicas, buscaun equilibrio <
arménico entre los distintos
niveles de la administracién piblica, de
manera que concurran en el fortalecimiento
de los potenciales regionales y locales. Para
ello, lleva a cabo procesos de consulta a
través de los cuales recoge el sentir de la
periferia y define politicas acordes con la
situaci6n de esta iiltima.

El gobierno central regula, igualmente,
el mercado y su intervencién local en la
prestacién de servicios. Los agentes priva-
dos no operan como “ruedas sueltas”, sino
en el marco de normas reguladoras que
buscan hacer prevalecer el bien comin so-
bre los intereses particulares. Pueden inter-
venir en la prestacién de servicios, pero
acatando las directrices del poder piiblico y

I .

dentro de los limites estable-
cidos por este tltimo.

Finalmente, compete al
gobiemo central definir las
estrategias que le permitan
al pafs, a las regiones y a las
localidades insertarse en las
dindmicas de entorno inter-
nacional. Tales estrategias
tienen que ver con el apoyo
al desarrollo cientifico y tec-
nolégico, la inversi6n en ca-
pital humano y el fortaleci-
miento institucional de los
municipios.

Por su parte, el gobierno
local funge como responsa-
ble principal del desarrollo
local y del bienestar de la
poblacién. Recupera para sf
la tarea de dinamizar proce-
sos de crecimiento econ6mi-
co y de garantizar una justa
distribucién del ingreso. No
se apuesta “ex ante” a la
privatizacion. Aceptaqueen
algunas 4reas la competen-
cia puede ser benéfica para
mejorar la calidad de los
servicios pero entiende,
igualmente, que el Estado
puede y debe prestar algunos
de ellos en tanto represen-
tante maximo del bien piibli-
co. Ademds, se reconoce que
los gobiernos locales, por su cercanfa a las
necesidades ciudadanas pueden asumiresas
responsabilidades, maxime si la entrega de
las mismas a agentes privados termina por
excluir a un sector de la poblacién del
acceso a esos Servicios.

Se trata, por tanto, de buscar a través de
reglas precisas y de procesos de concertacion
un acuerdo entre los agentes econémicos, el
gobierno local y los usuarios de los servi-
cios sobre cudl puede ser la modalidad més
eficiente y més justa de satisfaccién de las
demandas y aspiraciones de la poblacién.
Un instrumento clave en ese sentido es la
planeacién. Esta es entendida como el pro-
ceso a través del cual los distintos actores
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que tienen que ver con un municipio o una
regio6n identifican y explican los problemas
del territorio y de la sociedad local, acuer-
dan las estrategias de accién més conve-
nientes para enfrentar dichos problemas y
definen las acciones y los instrumentos ade-
cuados para la ejecucién de dichas estrate-
gias. La planeaci6n se convierte en una
oportunidad de didlogo y negociaci6n entre
miiltiples actores sobre las a-puestas de de-
sarrollo.

Lagobernabilidad no consiste tantoenel
control de los procesos decisionales como
enlacapacidad delos gobernantes de liderar
un proceso de con-certacién para la defini-
cién de los consensos estratégicos sobre el
desarrollo y el bienestar local. Ella implica,
por tanto, adecuar las estructuras adminis-
trativas y los recursos disponibles a las
necesidades de laconcertacién y delaejecu-
cién de los acuerdos. Implica igualmente
una gran capacidad de convocatoria y de
interpelaci6n por parte del gobierno local a
los distintos actores locales y supralocales,
piiblicos y privados, para adelantar una ges-
tién democritica. En ese contexto, la
transparencia de las decisiones de gobieno
y la capacidad de rendir cuentas sobre el
desempeiio de la gestién son cartas claves,
asf como la iniciativa de la poblaci6én para
fiscalizarla.

El mercado sigue desempefiando un pa-
pel clave en la asignaci6n de recursos, pero
en el marco de reglas de juego definidas por
el Estado. A nivel local, ello significa que
los actores econémicos pueden contribuir a
dinamizar procesos productivos, a forta-
lecer los fiscos locales a través del pago de
tributos y, sobre todo, a prestar aquellos
servicios en los cuales demuestren mayor
competitividad y eficiencia. Larelaci6nentre
los agentes privados y el gobierno local es
doble: de un lado, aquellos se subordinan a
las reglas de juego establecidas por este
1iltimo, que no pueden ser otras que las que
se derivan de la defensa del bien comiin. De
otro, participan en procesos de concerta-
ci6n para la definici6n de las politicas pibli-
cas.
Los actores sociales constituyen el suje-
toy el objeto de las politicas piiblicas a nivel
local. Como sujetos, deben contribuir a la

formulaci6n y a la ejecucién de esas politi-
cas, asf como a la veedurfa de la gestién.
Como objeto, son los beneficiarios “por
naturaleza” de la acci6n piblica y otorgan
sentido a la accién del gobiermno local. En
otras palabras, este iltimo actia con el
propésito de brindar, directamente o a tra-
vés de los agentes privados, los satisfactores
de las necesidades y demandas de la pobla-
ci6én, siempre manteniendo como referente
el criterio de democratizacién de la gesti6n,
en el sentido de orientaci6n equitativa del
gasto.

Ello supone, de parte de la sociedad
civil, una orientaci6n de su accién hacia lo
publico. Se reconoce, por tanto, un lugar
importante a la politica y al conflicto como
componentes de la gestién local. Por ello,
esta orientacién estimula la participacién.
Sin ella dificilmente los distintos actores
podrian entrar en relacién y llevar a cabo
procesos de concertacién. Tampoco po-
drian los gobienos municipales demostrar
transparencia ni los ciudadanos fiscalizar la
gestion.

Una nota final

as dos orientaciones han sido

expuestas en forma modélica.

Un modelo suministra un grupo

de conceptos y de relaciones en-
tre ellos, que corresponden a unao varias di-
mensiones de la realidad empirica, sin ser
exhaustivoenlaidentificacién de las dimen-
siones y relaciones operantes en esa reali-
dad. Todo modelo contiene un “principio
racional” que explica la naturaleza de los
fenémenos incluidos y conduce a las
definiciones de los conceptos. El principio
racional es la idea bésica, el punto de vista
subyacente en la formacién y estructura de
tales conceptos. El propésito de un modelo
es sugerir relaciones que pueden ser obser-
vables.

Los modelos se mueven en un cierto
nivel de abstraccién. Por tal razén, a pesar
de que son construidos a partir del estudio
de casos concretos, no toman en cuenta
ciertas determinaciones de la realidad y,
més bien, contienen enunciados generales
que, en conjunto, constituyen una imagen

Los modelos de descentrali-
zacién constituyen instrumen-
tos de gran importanciaparala
consolidacién de las formas de
relacién entre el Estado, la
Sociedad y el mercado. Signifi-
ca ello que la descentralizacion
no es una mera consecuencia
de estas dltimas, sino que juega
un papel central en la rede-
de las estructuras in-
ternas estatales y de las relacio-
nes con su entorno econémicoy
social. En Chile, por ejemplo,
las medidas de regionalizacién
y fortalecimiento administrati-
vo y fiscal de los municipios
fueron pieza clave de la estrate-
gia del régimen militar para
implantar un modelo econémi-
co neoliberal y para ejercer un
control politico territorial sobre
lapoblacién. Recientemente, los
gobiernos de la Concertacién
han intentado avanzar en la de-
mocratizacién de la vida muni-
cipal a través de un paquete de
reformas (fiscales y politicas)
como parte y condicidn funda-
mental para avanzar en la de-
mocratizacién del pafs.
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pretendidamente consistente del universo
empfrico que pretenden interpretar. Lacon-
sistencia 16gica que poseen los modelos
permite examinar las relaciones entre sus
componentes en un estado de “pureza” tal
que diffcilmente calcan de manera fiel la
realidad empfrica en toda su complejidad.
En otras palabras, dicha realidad puede
acercarse al modelo o alejarse de él, pero
muy rara vez coincidir con él. Con todo, lo
que permite el modelo es descubrir ejes
bésicos comunes a esa diversidad de expe-
riencias, y encontrar el principio racional
que les otorga sentido.

Los modelos de descentralizacién des-
critos en este articulo derivan su principio
racional (privatizacién en uno, democra-
tizacién en el otro) de los modelos de rela-
ci6n entre el Estado, la sociedad y el merca-
do presentados en la primera parte. El mo-
delo de racionalidad de mercado imprime
un sello particular alos procesos de descen-
tralizacién al darle un peso mayor a la
privatizacién de los servicios, a la tecno-
cratizacién de la gestioén y a la despoliti-
zacién de las relaciones entre el ciudadano
y laadministracién municipal. Por su parte,
el modelo de concertacién propende por
una descentralizaci6n de signo bien distin-
to: concertacién entre actores, recupera-
cién de la funcién activa del gobierno local
y politizacién de las relaciones entre el
ciudadano y la administracién municipal a
través de una gama amplia de mecanismos
de participacién politica y ciudadana.

Pero, desde un segundo punto de vista,
los modelos de descentralizacién constitu-
yen instrumentos de gran importancia para
la consolidacién de las formas de relacién
entre el Estado, la Sociedad y el mercado.
Significaelloque ladescentralizacién noes
una mera consecuencia de estas tltimas,
sino que asume un papel central en la rede-
finicién de las estructuras internas estatales
y de las relaciones con su entorno econémi-
co y social. En Chile, por ejemplo, las me-
didas de regionalizacién y fortalecimiento
administrativo y fiscal de los municipios
fueron pieza clave de la estrategia del régi-
men militar para implantar un modelo eco-
némico neoliberal y para ejercer un control
politico territorial sobre la poblaci6n. Re-

cientemente, los gobiernos de la Concer-
tacién han intentado avanzar en la demo-
cratizacién de la vida municipal a través de
un paquete de reformas (fiscales y politi-
cas) como parte y condicién fundamental
paraavanzar en lademocratizacién del pafs.

En Colombia, la reforma municipal de
1986 buscé darle un “aire” al sistema poli-
tico en momentos en que prevalecfa un
clima de tensi6n social y de desestabiliza-
cién politica; posteriormente, el gobierno
del Presidente Gaviria redefini6 el sentido
y laorientacién de ladescentralizacién para
hacerla funcional a su estrategia doble de
apertura econémica y modernizacién del
Estado.

El caso boliviano es igualmente ilustra-
tivo al respecto: la ley de participacién
popular, que entrega competencias a los
municipios e institucionaliza la participa-
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cién ciudadana a través de las organizacio-
nes territoriales de base, hace parte de una
estrategia integral de reforma del Estado,
junto con otras medidas como la Ley de
Capitalizaci6n y la reforma del sistema edu-
cativo.

Este nexo de doble via entre la reforma
del Estado y la descentralizacién permite
entender el cardcter polftico, y no meramen-
te técnico, de las reformas descen-tralistas
llevadas a cabo en los tres 1iltimos lustros en
América Latina. Significa ello que tales re-
formas suponen la confrontacién de puntos
de vista de diversos actores sociales y poli-
ticos sobre aspectos cruciales como la orga-
nizacién interna del Estado y sus relaciones
con su entorno nacional e internacional.

Esta tesis es de gran relevancia para la
comprensién de la descentralizacién, pues
obliga al investigador a asumir una mirada
que permita, de un lado, comprender los pro-
yectos societales de desarrollo; de otro, iden-
tificarlosactores involucrados enel procesoy,
finalmente, medirel peso real de las dindmicas
del entorno internacional, tan importantes en
un mundo cada vez més interconectado porla
informacién y el mercado.

Por supuesto, las formas de combina-
cién de esos tres elementos (proyectos so-
cietales, actores y entorno internacional)
son inciertas y, por tanto, impredecibles. En
consecuencia, solo mediante el andlisis de
experiencias concretas es posible identifi-
car el carécter y el sentido de la descentrali-
zacién y sugerir hip6tesis interpretativas al
respecto. Los modelos aquf expuestos iden-
tifican dos formas de relaci6n entre esos tres
elementos. Ellos han actuado de manera
importante en laorientacién de ladescentra-
lizacién en América Latina, cada uno con
un peso especifico diferente segtin las cir-
cunstancias de cada pafs. Pero puede haber
otros modelos que se desprendan del anéli-
sis de otras experiencias nacionales y que
obedezcan a légicas diferentes. Ese consti-
tuye un reto para las ciencias sociales en el
futuro inmediato. Como también lo es exa-
minar el impacto de la descentralizacién en
América Latina sobre apuestas sociales y
politicas tan importantes como la eficiencia
y la eficacia, la democratizaci6n de la ges-
tién y el mejoramiento de la calidad de vida
de las gentes, especialmente de los mds
pobres.
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Los actores sociales constitu-
yen el sujeto y el objeto de las
politicas piiblicas a nivel local.
Como sujetos, deben contribuir
alaformulaciényalaejecucion
de esas politicas, asf como a la
veeduria de la gestién. Como
objeto, son los beneficiarios “por
naturaleza” de la accidn publi-
ca y otorgan sentido a la accién
del gobierno local. En otras pa-
labras, este iltimo actiia con el
propésito de brindar, directa-
mente o a través de los agentes
privados, los satisfactores de las
necesidades y demandas de la
poblacién, siempre mantenien-
do como referente el criterio de
democratizacién de la gestién,
enelsentido de orientacidn equi-
tativa del gasto.
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Alfredo Rodriguez
Director de SUR Centro de Estudios Sociales y de
Educacién, Santiago de Chile

La descentralizacion en América Latina:

Los pro y los contra’
Alfredo Rodriguez

La descentralizacion, proceso
reciente y sin tradicién en América
Latina (AL)

1 proceso de descentralizacion del
Estado es nuevo en la regién. La
descentralizacién politica y admi-
nistrativa del Estado - pese a la
existencia de algunos Estados Federales - no
ha esta presente ni en la tradicién ni en la
historia de los gobiernos en América Latina.
Al contrario, desde la independencia de Es-
paiia en adelante, el Estado que se construy6
en los diversos paises de América Latina ha
sido muy centralizado en términos politicos,
administrativos y econémicos (Castells et al.
1987). La descentralizacién es, por tanto, un
proceso que marcha a contramano de lo que
ha sido la tendencia histérica dominante en la

* Este articulo es una version resumida del
informe final de la conferencia electronica sobre
Descentralizacion en América Latina, realizada
entre abril y diciembre de 1994, con apoyo de
IDRC/CIID.

Participaron en esta conferencia: Roberto
Bissio, Femando Carrién, Guillermo Dascar,
Eduardo DockendorfT, Ivan Finot, Mario Galin-
do, Josefina Huaman, Mario Lombardi, Mauricio
Merino, Jorge Papadopulos, Pedro Pirez, Dag-
mar Raczynski, Alfredo Rodriguez, Roberto
Roggiero, Emilio Tenti, Humberto Vargas, Fabio
Velasquez, César Verduga, Elsa Zuloaga; por
razones de espacio, nose citaen estetextoatodos
los participantes.

Como en este texto se incluyen opiniones de
los participantes debo seiialar que la respon-
sabilidad del contenido de este articulo es solo
del autor.
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constitucion del Estado Moderno en Améri-
ca Latina, y que s6lo enlos afios recientes ha
tomado impulso.

No todos los participantes en la confe-
rencia estaban de acuerdo sobre este punto.
Fernando Carrién e Ivan Finot argumenta-
ban que la descentralizacién no es un proce-
so nuevo en América Latina sino que ocurre,
ahora, en un nuevo contexto, y globalmente.
En mi opinién, la argumentacién vélidaes la
inversa, esto es, hay descentralizacién por-
que hay un contexto global -una reestructu-
racién de la economia a escala mundial, que
afecta globalmente a nuestros paises-. Este
nuevo contexto que destaca la relacién glo-
bal/local, da fuerza a la descentralizacién.
Por tanto, nos guste o no el contexto, la
descentralizacién significa en América La-
tina: cambio cultural, politico; cambio del
Estado.

En este sentido, coincido con la afirma-
cién de César Verduga respecto a que: “la
descentralizacién no ha sido parte constitu-
tiva de la tradicién politica en América
Latina. Pero si es una aspiracién socialmen-
te sentida, y hoy es un tema principalisimo
de la agenda piiblica.

El estimulo de la descentralizacién en la
regién ha ocurrido, en los dltimos quince
afios, en un contexto politico-econémico
caracterizado por la restauracién de los sis-
temas de eleccién democritica, la generali-
zaci6n de la aplicaciéon de mecanismos de
ajuste estructural, una creciente globa-
lizacién de las economias nacionales, y un
escaso crecimiento econémico. Un contex-
to, por tanto, dificil, de inestabilidad politi-
ca, de aumento de la pobreza y de conflictos
sociales.

Una breve revisién de lo ocurrido en la
regién nos muestra que gran parte de los
paises ha iniciado procesos de descentrali-
zacién, ha promulgado nuevas leyes, o pro-
ducido cambios importantes a la legislacién
previamente existente sobre gobiernos re-
gionales y locales:

- En Chile, la ley de Rentas Municipales
de 1979 triplicé los recursos disponibles; en
1981 el gobierno central traspasé a los mu-
nicipios la responsabilidad de administrarla
educacién y salud (Rosenfeld et al. 1991);
en 1992 se modific6é la Constitucién para

permitir elecciones de concejales y alcal-
des; y en 1993 se establecieron los primeros
gobiernos regionales.

- En Bolivia, la reforma municipal de
1985 establecié elecciones de autoridades
locales cada dos aios y autorizé a las mu-
nicipalidades para recaudar impuestos y
definir sus inversiones (Vargas 1991). Una
ley de participacién popular recientemente
ha asignado nuevas responsabilidades a los
municipios; municipalizé el territorio na-
cional y otorgd atribuciones a organizacio-
nes sociales territoriales (Ley de Participa-
cién popular, febrero 1994).

- En Colombia, la reforma municipal de
1986 establecié la eleccién popular de alcal-
des, aumento los recursos disponibles a los
municipios y otorgé nuevas responsabilida-
des alas municipalidades (Veldsquez 1991).
El tema de la participacién fue reconocido
por la Constitucién de 1991; posteriormente
se traspasaron los servicios de salud y edu-
cacion.

- En Venezuela, en 1989, se realizé6 la
primera eleccién popular de gobernadores y
alcaldes. Posteriormente, y por presién de
las nuevas autoridades, comenzaron, en
1991, las transferencias de servicios y com-
petencias a los estados, y municipios, y la
reforma de la Constitucién se presenté al
Parlamento en 1992 (De la Cruz 1992).

- En Brasil, la Constitucién de 1988 for-
talecié la autonomia politica, administrati-
va y financiera de los municipios. A través
del dictado de leyes orgdnicas constitucio-
nales de las ciudades, los municipios esta-
blecen su propia organizacién politico-ad-
ministrativa (Caccia Bava 1993).

-En Peni, la Constitucién de 1979 esta-
bleci6 una organizacién estatal descentrali-
zada. Diez afios después se constituyeron
las regiones y se eligieron gobiernos regio-
nales (Thedieck 1994).

En el marco de la descentralizacién se
han realizado reformas que abarcan distin-
tos niveles de la estructura del Estado; las
mds significativas han sido (Rosenfeld
1994):

- Reformas politicas, que han consistido,
por una parte, en establecer nuevos gobier-
nos o administraciones regionales o muni-
cipales; y por otra, nuevos sistemas de re-

Para algunos, la descentraliza-
cién es un requisito para la go-
bernabilidad o para mantener
la estabilidad polftica. Sostie-
nenque la necesidad de estas re-
formas se encuentra en la crisis
de representatividad y de legiti-
macidn del Estado en América
Latina. Las élitespoliticas, cons-
cientes de la inestabilidad y agi-
lidad de estas sociedades y de las
posibilidades de disminucidén o
desaparecimiento de las hege-
monias existentes, han promo-
vido la descentralizacidn como
una estrategia de la relegiti-
macidn del Estado. De esta ma-
nera buscan garantizar la go-
bernabilidad de la sociedad,
asumiento la necesidad de apli-
car los espacios de represenita-
cidn y socializacidn del poder.
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presentacién polftica y de participacién de
lasociedadcivil.

- Reformas politico-administrativas, me-
diante las cuales se dota alos municipios y, en
algunos pafses, a las regiones, de mayores
atribuciones, funciones y competencias, es-
pecialmente en lo que se refiere ala planifica-
cién de la inversién piblica y el desarrollo
social, as{ como en la provisién y administra-
cién de servicios.

- Reformas presupuestarias que, por me-
dio del incremento de recursos propios o de
nuevas transferencias desde el gobierno cen-
tral, han estructurado un nuevo esquema de
financiamiento para las regiones y munici-
pios, que significa un sustancial aumento de
recursos para desempeiiar sus funciones.

Hay diferentes opiniones en cuanto a la
efectividad y alcance de estos procesos:
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Para Ivéan Finot, desde la perspectiva boli-
viana, estos procesos abren posibilidades:
“ante la crisis del centralismo, en la mayorfa
de los pafses la modernizacién del Estado ha
encontrado viabilidad politica y este proceso,
ya en marcha, deberfa ser aprovechado no
s6lo para modemizar el aparato estatal, sino
para adecuarlo a un Estado descentralizado y
participativo.

Emilio Tenti es m4s pesimista: “en Argen-
tina, los procesos de descentralizacién se
parecen més a un operativo de restaque auna
redefinicién orgénicade funciones entre Cen-
tro y unidades menores. El resultado es pro-
blemadtico en dos sentidos: por una parte, se
generaron problemas en las instancias pro-
vinciales, que se ven obligadas a asumir la
gestién de servicios sociales sin estar ne-
cesariamente en condiciones -técnicas, finan-
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cieras, politicas, etc.- de hacerlo; por otra asi, ala privatizacién y despolitizacién de

parte, se produjo un vaciamiento del Centro,
una pérdida de legitimidad y un conjunto de
situaciones ambiguas que son més una serie
de consecuencias no deseadas que un claro
esquema de objetivos previamente plantea-
dos”.

Argumentos en favor de la
descentralizacién

ara justificar la conveniencia y
urgencia del proceso de descen-
tralizacién del Estado se han es-
grimido diferentes argumentos:

Descentralizacion, requisito para la
gobernabilidad

Para algunos, la descentralizacién es un
requisito parala gobernabilidad o paraman-
tener la estabilidad politica. Sostienen que
la necesidad de estas reformas se encuentra
en la crisis de representatividad y de legiti-
macién del Estado en América Latina. Las
élites politicas, conscientes de la inestabili-
dad y agilidad de estas sociedades y de las
posibilidades de disminucién o desapare-
cimiento de las hegemonias existentes, han
promovido la descentralizacién como una
estrategia de la relegitimacién del Estado.
De esta manera buscan garantizar la go-
bernabilidad de la sociedad, asumiendo la
necesidad de aplicar los espacios de repre-
sentacién y socializacién del poder.

Descentralizacion, la perspectiva
neoliberal

Otros interpretan los procesos de des-
centralizacién desde una perspectiva neo-
liberal como una forma de reducir, tanto las
responsabilidades y tamaiio del Estado cen-
tral, como su capacidad coercitiva sobre el
capital. La descentralizaci6n, de esta ma-
nera, seria la solucién del problema de la
burocratizacién y la ineficiencia de las ins-
tituciones centralizadas, y garantizaria me-
jores condiciones para la libre movilidad de
los recursos entre las regiones de un pafs. La
idea de descentralizaci6n aparece asociada,

las relaciones de los ciudadanos y el Estado.

La descentralizacién, aplicacion de la
democracia

Paraotros, ladescentralizacién es una via
para ampliar la democracia. La descentrali-
zacién seria una respuesta politica a las
tensiones y conflictos sociales producidos
por la incapacidad del Estado para dar satis-
faccién a las demandas de la sociedad, debi-
do a la ausencia de canales de participacién
politica y ciudadana. En este sentido, la des-
centralizacién es concebidacomo labiisque-
dade lainstitucionalidad que permite mayor
participacién de la ciudadania, para facilitar
larelacién y la solucién de los problemas de
la poblacién en los cercanos a donde estos se
producen. Desde este punto de vista, la des-
centralizacién seria un instrumento para la
democratizacién del Estado, y constituirfa
como uno de los factores indispensables de
la modernizacién del mismo.

La descentralizacion,
administracion mds deficiente

Desde el punto de vista de la gestién
publica se argumenta que la descentraliza-
cién es un requisito para una mayor eficien-
cia. Se sostiene que la concentracién y sec-
torizacién de la administracion piiblica ha
terminado por ser cara, ineficiente, burocra-
tica e incapaz de incorporar con agilidad
nuevas demandas e intereses sociales y cul-
turales. Programas y proyectos, cercanos a
larealidad local y cotidiana, son vistos por la
sociedad como oportunidades de progreso
que la administracién central sectorizada
niega o bloquea.

A pesar de su diversidad, estas justifica-
ciones de la descentralizacién coinciden en
lanecesidad de modificarel papel del Estado
y redefinir las responsabilidades funciona-
les en los diferentes niveles de la estructura
politico-administrativa, lo que implica un
redimensionamiento del sector ptiblico. En
términos generales, los distintos argumentos
coincidenen que las politicas publicas deben
preocuparse en proporcionar un marco eco-
némico estable, regular la accién de los
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privados e implementar politicas de redistri-
bucién de ingresos -aplicacién de politicas
sociales- en beneficio de los sectores mas
pobres. En este iiltimo aspecto, -ejecutores
de politicas sociales-, los municipios pasan a
tener un desempeiio importante.

Resumiendo los puntos anteriores, tene-
mos que la descentralizacién del Estado ocu-
rre en América Latina en un contexto carac-
terizado por el paso de dictaduras militares a
regfmenes democréticos, ajuste estructural y
aumento de la pobreza- principalmente urba-
na-, globalizacién y apertura de las econo-
mias nacionales, y bajo un nulo crecimiento
econémico. En este contexto es vélido pre-
guntarnos si los atributos que las diferentes
versiones otorgan a la descentralizacion se
cumplen:

-Ladescentralizacién: jhaaseguradouna
mayor gobernabilidad de los paises latinoa-
mericanos?

- Ladescentralizacién: jestd asociadacon
la democratizacién? ;Es un instrumento de
ampliaci6én de la democracia?

- La descentralizacién: jse expresa con
una mayor eficiencia en la produccién y
provisién de los servicios publicos?

- La descentralizacién: ;asegura una ma-
yor equidad en la atenci6n a la poblacién
necesitada?

- Finalmente, si el esfuerzo descentraliza-
dor se enfrenta a una inercia histérica y
tradicional centralizadora, ;cudles son los
factores histéricos estructurales que bloquean
ladescentralizacion?, y ;cudles son los acto-
res que han impulsado o bloqueado la des-
centralizacién?

Tipos de descentralizacién:
desconcentracién, delegaci6n y
devolucién

ara avanzar en las respuestas a

estas preguntas es necesario pre-

cisar el término “descentraliza-

cién” y los niveles -politico-so-
cial o administrativo/econémico- en los cua-
les se aplican.

El término descentralizacién puede refe-
rirse a diferentes arreglos institucionales.
Paramayor claridad, vamos a diferenciar tres
tipos o formas de descentralizacién, descon-

centracién, delegacién y devolucién
(Silvenman 1990).

Desconcentracion

Desconcentracién corresponde a unaes-
tructura institucional en la cual “'se asignan
funciones especificas a las unidades sub-
nacionales de los ministerios o aotras agen-
cias nacionales sectoriales especificas’ man-
teniendo la responsabilidad total en manos
centrales (Silverman 1990, Thedieck 1994).

Delegacion

Delegacién “es la forma de descen-
trealizacion que tiene lugar cuando las en-
tidades paraestatales u otras agencias gu-
bernamentales semiauténomas reciben la
responsabilidad de ejecutar o mantener in-
versiones sectoriales. Una forma particular
de delegacién se conoce como los proyec-
tos de enclave” (Silverman 1990, Thedieck
1994).

Devolucion

Devolucién “asigna a los gobiernos lo-
cales responsabilidades de ejecucién global
de proyectos y o0 mantenimiento de opera-
ciones sobre unabase de autosustentacion”.
“Bajo este concepto se engloba la transfe-
rencia de tareas a entidades territoriales
subnacionales, a las cuales, juntamente con
la tarea, se traspasard la responsabilidad
politica global. Como fundamento se men-
ciona la aplicacién de la capacidad de deci-
sién a niveles mds bajos y, con ello, la
aplicacién de la participacién local” (Sil-
verman 1990, Thedieck 1994).

Ivéan Finot pregunta si se puede hablar de
descentralizacién como ‘devolucién’ en
América Latina. “El término podia ser to-
mado en dos sentidos: devolver lo que una
vez se quité o, més figurativamente, devol-
ver lo que en derecho corresponde (aunque
nunca se hubiera tenido). El primer sentido
corresponde plenamente a los Estados Uni-
dos originarios, formados por una libre
asociacién de colonos auténomos, casi has-
ta nivel de familia. El segundo podia ser
aplicado a nuestra regi6n, pero estaria un

Otros interpretan los procesos
de descentralizacidn desde una
perspectivaneoliberalcomouna
forma de reducir tanto las res-
ponsabilidades y tamaiio del
Estado central como su capaci-
dad coercitiva sobre el capital.
La descentralizacidn, de esta
manera, seria la solucién del
problema de la burocratizacién
y la ineficiencia de las institu-
ciones centralizadas, y garanti-
zaria mejores condiciones para
la libre movilidad de los recur-
sos entre las regiones de un
pals. La idea de descentraliza-
cidn aparece asociada asi a la
privatizacién y despolitizacién
de las relaciones de los ciuda-
danos y el Estado.
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tanto desprovisto de asidero histérico. En
efecto, el reconocimiento de que comunida-
des subnacionales puedan tener derechoala
autonomfa (en contraposicion a la sobera-
nfa) es apenas emergente’.

La observacién de Iv4n Finot respecto a
la validez de la acepcién de descentraliza-
cién como “devolucién” en América Latina
es justa. Sin embargo, no invalida el prop6-
sito de identificar tipos o formas de descen-
tralizacién. El mismo Finot ofrece una sali-
da cuando indica que “en conclusién, seria
més exacto referirse directamente a “dele-
gacién”, “desconcentracién” y “descentra-
lizacién", como partes de un proceso global
que conduce a la descentralizaci6n, que a
distintos tipos de descentralizacién.

Dos dimensiones de la
descentralizacién: democratizacién
politica-eficiencia administrativa

na buena parte de los estudios de

la descentralizaci6n se limita a

examinar los mecanismos admi-

nistrativos o legales, a evaluar la
implementacién de las politicas sociales o a
los resultados electorales. No consideran el
conocimiento del medio politico local, de
los actores sociales y politicos que intervie-
nen en el proceso de toma de decisiones, o
en sus relaciones con otros niveles de go-
bierno. Por tanto, conviene diferenciar dos
dimensiones distintas de la descentraliza-
cién.

- La descentralizacién como un proceso
de acercamiento de las instancias de gobier-
no a los gobiernos. En este sentido, la des-
centralizacién hace referencia a la partici-
pacién, a la democratizacién.

- Ladescentralizacién del funcionamien-
to de los servicios publicos locales. En este
sentido hace referencia a la eficiencia de la
administracion.

Para Dagmar Raczynski, esta diferen-
ciacién es ain insuficiente. Sefiala que, ade-
més de estos dos aspectos que se refieren a
la descentralizacién polftico administrati-
va, hay que tomar en cuenta aspectos pro-
pios de la descentralizacién de la sociedad
civil. “Es importante hacer una distincién
analftica entre dos esferas: la descentraliza-

cién del Estado -polftico-administrativa- y
la de la sociedad civil -habitantes con sus
conductas, demandas, organizaciones, iden-
tidad territorial, estilos de vida-". Para Rac-
zynski, “el destino de la descentralizacién
en nuestros pafses, en cuanto a calidad de
vida, integracién social, gobernabilidad, se
juega en el encuentro entre ambas esferas.
Las experiencias en América Latina con
frecuencia muestran desencuentros entre
ellas”.

La descentralizacién: ;ha
asegurado una mayor
gobernabilidad de los paises
latinoamericanos?

parentemente, €n un primer mo-

mento sf. Se ha generado un

consenso en torno del fortaleci-

miento de los gobiernos 0 admi-
nistraciones locales y a la bisqueda de la
democracia local que une a muy diversos y
antagénicos sectores politicos. Las razones
de estas coincidencias son varias: el temor a
quedar marginados del poder; la biisqueda
de eficiencia en la produccién y provision
de los servicios piiblicos; o los intentos de
manejar las situaciones conflictivas frag-
mentandoel poder y los procesos de tomade
decisiones en pequeiios espacios locales
(Nunes 1991, Halfani et al. 1994).

En un segundo momento, este consenso
politico puede ser insuficiente. Goberna-
bilidad, en un contexto democrético, impli-
ca que las autoridades locales electas son
representativas, en términos politicos y efi-
cientes, en la gestién de proyectos y servi-
cios urbanos (Borja 1991, Yates 1991).
Entonces, hay que tener en cuenta que la
legitimidad de las autoridades locales, no
solamente proviene de las elecciones sino,
también, de 1a forma como ellas responden
a las expectativas y demandas de sus elec-
tores. Esto nos trae al punto de que, para
lograr legitimidad, las administraciones o
gobiernos locales deben ser eficientes
(Rodriguez etal. 1994, Halfani et al. 1994).

Como sefiala Mario Lombardi -refor-
zando laargumentacién de Raczynski-, “aun
en una perspectiva que privilegie la legiti-
macién democrética y la expresién de la

Desde el punto de vista de la
gestién piblica se argumenta
que la descentralizacién es un
requisito para una mayor efi-
ciencia. Se sostiene que la con-
centracidn y sectorizaciénde la
administracién piblica ha ter-
minado por ser cara, ineficiente,
burocrdtica e incapaz de incor-
porar con agilidad nuevas de-
mandas e intereses sociales y
culturales. Programas y pro-
yectos cercanos a la realidad lo-
cal y cotidiana son vistos por la
sociedad como una oportuni-
dad de progreso de la adminis-
tracidn central sectorizada nie-
ga o blogquea.
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sociedad es necesario garantizar las bases
materiales que sustenten esos objetivos en
précticas y hechos concretos”.

Concuerda con ello Fabio Veldsquez,
quien indica que la descentralizacién “no es
un proceso acabado, més atin, para lograr
sus metas debe legitimarse progresivamen-
te. Y esalegitimidad s6lo puede construirse
con base en resultados concretos. La des-
centralizacién tiene que ser eficaz en la
garantia de una mayor gobernabilidad, enla
produccién de mejores estdndares de vida,
en el mejoramiento de los servicios publi-
cos, en la profesionalizacién de la gestion,
en la erradicacién del clientelismo, en el
acercamiento entre gobierno y sociedad.
De lo contrario, pierde confianza ciudadana
y fracasa en su prop6sito de modernizacién
estatal”.

La descentralizacion: ;estd asociada
con la democratizacién? ;Es un
instrumento de ampliacion de la
democracia?

unque hay una relacién cercana

entre descentralizacién y demo-

cracia, esto no significa que sea

una relacién necesaria. Chile,

durante los afios 80, es un ejemplo de unare-

forma que descentralizé el marco politico

administrativo del pais en un contexto auto-

ritario. Esta reforma mostr6 que la transfe-

rencia de recursos, atribuciones y respon-

sabilidaddes a las adminstraciones locales

noes unacondicién suficiente paralademo-

cratizacion (Espinozaetal. 1986, Rosenfeld
etal. 1991).

La realizaci6én de elecciones populares
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es una de las condiciones necesarias para
que la descentralizaci6én promueva el plura-
lismo en la vida politicalocal. Las experien-
cias de las elecciones directas de alcaldes y
concejales en Bolivia, Colombia, Pert, Ve-
nezuela, en los 80, y en Chile, en los 90,
demuestran que la descentralizacién puede
crear practicas politicas pluralistas (Carrién
et al. 1991).

Ivén Finot coloca un punto importante
cuando sefiala que la descentralizacién no
estd logrando que la gente participe, estoes,
no canaliza ““las energias ciudadanas parala
solucién de sus problemas més pr6ximos”,
ni tampoco “la gente se hace cargo, pese a
que con frecuencia hay disponibles recursos
relativamente abundantes”. “Ante este pro-
blema surgen tres posibles soluciones: i)
Crear organizaciones ad hoc, aprovechar
las existentes o tratar de transformar estas
iiltimas. ii) Articular la participacién sobre
organizaciones de base tradicionales, que
demostraron su eficacia, existentes con
mayor o menor vigor en toda laregién; y iii)
Hacer que las organizaciones de base exis-
tentes evolucionen hacia instituciones que
sean funcionales al derecho universal de
interlocucién con el Estado. Esto es facil de
plantear, pero es algo nuevo, que hay que
perfeccionar. En este ltimo sentido, parece
ir 1a actual “Ley de Participacién Popular
Boliviana™.

Segiin Fabio Veldsquez, la discusion
sobre la relacién entre descentralizacion y
democracia obliga a una distincién entre la
democratizacién a nivel nacional y lademo-
cratizacién anivellocal. “Enel primercaso,
la descentralizacién efectivamente demo-
cratiza, el hecho de que el poder de decisién
no esté concentrado en manos de un gobier-
no central sino que esté distribuido entre los
entes periféricos constituye, de por si, un
primer elemento de democratizacién. Los
gobiernos locales y regionales conocen
mejor sus problemas y, probablemente tam-
bién, sus soluciones. Que ellos decidan so-
bre su suerte es mucho mas democrético que
si lo hace el gobierno central por ellos.

“Otra cosa puede suceder a nivel local.
Cuando ocurre el traspaso de poder es posi-
ble que permanezca concentrado en una
élite regional o municipal, o que sea ejerci-
do democréticamente por un gobierno re-

5
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presentativo, legitimo, transparente, respon-
sable y abierto ala intervenci6n ciudadana”.

“En este caso, es claro que la descentra-
lizacién no democratiza de por si, y que se
hace necesaria la ocurrencia de ciertos pro-
cesos socio-politicos para que se vea acom-
panada por una democratizacién de la ges-
tién local. Para democratizar no basta una
institucionalidad establecida (eleccion de
alcaldes, instancias de representacion, etc.),
sino que se requieren acciones de corte
democratizador. Y tales acciones suponen

+ actores. Un proyecto democrético de des-

centralizacién supone la existencia de acto-
res que lo sustenten y lo lleven a la préctica.
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Eso es lo que demuestran los estudios reali-
zados al respecto”.

La descentralizaciéon: ;se expresa
por una mayor eficiencia en la
produccion y provisién de los
servicios publicos?

eacuerdoconel enfoquede public
choice esto deberia ocurrir, dado
que los individuos y las localida-
des tendrian que asumir los cos-
tos econémicos de sus decisiones, y la res-
ponsabilidad politica en las elecciones. Sin
embargo, no es asi: “hay muchas trampas,

imperfecciones y criticas que se aplican a
este modelo de public choice, tales como la
falta de conocimiento perfecto entre los ele-
mentos constitutivos, elecciones rigidas y
poco frecuentes, exter-nalidades en los bie-
nes publicos y otros” (Campbell 1994).
Ivén Finot refuerzaeste punto apoyé4ndo-
se en Campbell (1991): “por lo general, los
procesos de descentralizacién estdn gene-
rando més gastos que ingresos. La esperan-
zaes que constituyan una inversién, amplia-
mente rentable en el futuro, pero hasta ahora
nada lo asegura. Es evidente que la descen-
tralizacion no es deseable s6lo como instru-
mento de democratizacién sino, también, y
principalmente, para mejorar la eficiencia y
la eficacia del aparato estatal. Si los servi-
cios publicos descentralizados no son sig-
nificativamente mejores que los prestados
por el Estado centralista y si, ademads, el
proceso no se autofinancia nacionalmente,
es obvio que la descentralizacién puede re-
vertirse, y con ella, la democratizaci6n”.

La descentralizacién: jasegura una
mayor equidad en la atencién a
poblacién necesitada?

ampbell sefiala que “la pobreza
aumento en la regién dramética-
mente durante un periodo en el
cual muchos pafses traspasaban la
autoridad de gasto a los gobiernos locales”.
Y agrega que “en muchas ocasiones los
gobiernos locales responden més a las nece-
sidades locales, pero si estas acciones no
estdn coordinadas a los programas naciona-
les, no son sostenibles en términos fiscales
y, en muchos sentidos, son inherentemente
inequitativas e ineficientes bajo las condi-
ciones actuales” (Camp-bell, 1994: 73-74).
Si se extrema la descentralizacién se
llegaria a casos limite en que podian existir
regulaciones y prestaciones de servicios
desiguales de educaci6n y salud bésica, en-
tre otros (Campbell 1994). Para asegurar
una mayor equidad o para resolver “proble-
mas de desigualdad regional o intermu-
nicipal, hay que efectuar ajustes compensa-
torios por medio de transferencias intergu-
bernamentales” (Campbell 1994).
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Si el esfuerzo descentralizador se
enfrenta a una inercia histérica y
tradicional centralizadora, ;cudles
son los factores histéricos y
estructurales que bloquean la
descentralizacién?, y ;cudles son los
actores que han impulsado la
descentralizacién?

ademocratizacién del medio po-

litico local es un proceso com-

plejo, estudios en Argentina

(Pirez 1991), Colombia (Vel4s-
quez 1991), Ecuador (Carrién 1991), Brasil
(Nunes 1991), sefialan que, a pesar de las
reformas implementadas, persisten meca-
nismos informales -clientelismo, por ejem-
plo,- que reproducen la exclusion politica y
social. De esto se puede concluir que, en
estos paises, descentralizacion, -transferen-
cia de capacidades, atribuciones y recursos,
oelecciones locales, aunque muy importan-
tes, no son suficientes para asegurar lademo-
cratizacién. Es necesario explorar las es-
tructuras politicas y las variables organi-
zativas que perduran al nivel local y que fre-
nan los procesos de descentralizacién y de-
mocratizacién.

Las reformas descentralizadoras han sido
apoyadas, tanto para ellos que estdn por la
reduccién del tamaifio del Estado, como por
los que ven en este proceso un prerrequisito
para la expansién de politicas sociales. Més
aiin, se puede afirmar que estas reformas
muestran que la descentralizacién es una
preocupacién de todos los grupos sociales
que sienten que han sido o que podrian ser
temporal o sisteméticamente excluidos de
los mecanismos de decisién del gobierno
central. Esto puede referirse, tantoalos gru-
pos sociales subordinados que aspiran a in-
corporarse al sistema de gobierno, como a
las élites gobernantes que temen ser exclui-
das (Nunes 1991). La existencia de esta
coincidencia de intereses respecto a las ad-
ministraciones o gobiernos locales es un
hecho politico que otorga a estas instancias
de gobierno un gran potencial de cambio y
modernizacion.

Segiin Dagmar Raczynski, “resulta im-
portante identificar y estudiar los factores
que obstaculizan el logro de los supuestos

resultados positivos de la descentralizacién
-més participacién, democracia més sus-
tantiva, més eficiencia, mayor equidad, pro-
gramas sociales més adecuados a las nece-
sidades de la poblacién, mayor gobema-
bilidad-. ;Se asocian estos factores obsta-
culizadores a caracteristicas histérico-cul-
turales de un pais o, més bien, al origen de
las politicas de descentralizacién y los acto-
res que las han impulsado, o a la escasez de
re-cursos monetarios y técnicos paraimpul-
sar el proceso, o a rasgos del proceso y ala
cultura politica del pafs, o a caracteristicas
de la sociedad civil, como ausenciade iden-
tidad regional o local, falta de organizacién,
liderazgos débiles, etc? Es indispensable
realizarestudios en torno de estos temas, los
que debieran situarse en territorios especifi-
cos -podria pensarse en estudios de caso en
territorios contrastantes dentro de un pafs y
entre pafses-".

Mario Lombardi plantea dos puntos, que
en mi opinién son certeros. El primero se
refiere a que no hay que suponer a priori
capacidad en los gobiernos locales para
asumir nuevos compromisos. El segundo,
tampoco hay que suponer que la gente quie-
re ladescentralizacién. Para demostrar este
segundo punto, Lombardi da como ejemplo
los resultados del plebiscito en Uruguay -28
agosto, 1994-. “El resultado del plebiscito
pone de manifiesto que el tema parece for-
mar parte de la cultura y las prioridades
esenciales de los ciudadanos. Por lo tanto,
el esfuerzo por desarrollar la descentraliza-
cién es un esfuerzo de toma de conciencia y
comprensién de lautilidad de unaestrategia
deesaindole”. Y sefiala que “no siempre la
descentralizaci6n es deseable y posible. Y
no siempre se piensa que la descentraliza-
cién es una innovacién profunda”.

Esto nos lleva a una caracteristica muy
poco destacada en las discusiones en torno
de los procesos de descentralizacién: su
carécter cultural.

Este punto fue sefialado por Fernando
Carri6n: “sin duda que en el campo de la
descentralizacién es muy poco el tiempo
que nos hemos.detenido a pensar sobre los
aspectos e impactos culturales que trae una
tal propuesta. En general, se puede decir
que lo cultural no es asumido a la hora de
proponer la descentralizacién”.

Revista Foro
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Fabio Veldsquez también
sefial6 la importancia de la di-
mensién cultural. “El gran obs-
ticulo que debe superar el pro-
ceso de descentralizacién es el
de laresistencia al cambio. La
dificultad proviene del hecho
de ser un obst4culo cultural y
no meramente administrativo.
Levantarlo significa introducir
otra forma de ver el servicio
puiblico, la politica y la relacién
Estado-sociedad. Por ello, se
engafian quienes creen que la
descentralizacion se produce
por decreto. La norma es un
requisito necesario, perono su-
ficiente. Ella no tiene la virtud
de generar, por si misma, cam-
bios sociales. Estos se produ-
cen cuando las personas y las
instituciones logran modificar
la definicién de su misién -en
términos estratégicos- al tenor
que inspira la norma”.

(Quiénes se oponen al
cambio?

abio Veldsquez afirma que “la

descentralizacién, por ser un pro-

ceso de reforma estatal, no solo

implica un cambio de competen-
cias, estructura y atribuciones de los munici-
pios sino, también, una transformacién del
Estado central en su organizaci6n y dindmica.
Como ocurre en todo proceso de cambio
social existen, de parte de algunos actores
fuertes, resistencias a la innovacién:

-«Resistencia de 6rganos y agentes del
gobiemo central que no confian en la capaci-
dad de gestion de los entes regionales y loca-
les, oquetemen queel proceso caigaen manos
de los intermediarios clientelistas».
-«Resistencia de los actores politicos tra-

dicionales locales cuyo poder estuvo siempre
apoyado en las estructuras del Estado central
-ministerios, parlamento- y que ven en la
descentralizacién la posibilidad de que se
desplomen las bases de su acumulaci6n poli-
tica».

.-
-
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- «Resistencia de actores po-
liticos locales que entienden la
descentralizacién como un me-
canismo de aproximacién entre
el gobierno local y la poblaci6n,
lo que facilita la aparici6n en el
escenario politico municipal de
nuevos actores con un cierto po-
tencial politico. Concretamente,
se oponen a la instauracién de
canales y procesos de participa-
cién ciudadana en la gestién de
los servicios».

-«Resistenciade funcionarios
municipales que interpretan las
medidas descentralizadoras y de
apertura democrética como una
amenza a su desempeiio rutina-
rio, a su estilo de gesti6n piblica -
ineficiencia, ineficacia, autorita-
rismo, venalidad, monopolio de
las decisiones, etc».

-Finalmente, resistencia de
“actores sociales locales cuya
identidad y movilizacién tuvie-
ron constantemente como refe-
rentes, bien sea el gobierno cen-
tral, bien sea las redes de cliente-
la. Asi, algunos sienten que la
descentralizacién fragmenta su unidad cor-
porativa -los maestros en el caso de laeduca-
cién, por ejemplo-, dispersa los puntos de
conflicto, multiplica los interlocutores y ha-
ce mis compleja y dificil la reivindicacién
de intereses. Otros miran con recelo ladescen-
tralizacién, pues creen que ésta puede afectar
las redes clientelistas en la medida en que los
municipios ganen en eficiencia y eficacia™.

Tareas y desafios

ara terminar, de las intervencio-

nes de los participantes he recogi-

do las siguientes tareas y desaffos

que se plantean en torno de la
descentralizacion:

-Reconocer y aceptar diferencias y for-
mular programas con formas y ritmos distin-
tos en diferentes segmentos de territorio a fin
de lograr resultados similares.

“Con la descentralizacié6n se intenta res-
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ponderaladiversidad, encontrar respuestas
distintas a los problemas de territorios y
grupos sociales heterogéneos. Optar por la
descentralizaci6n significa abordar, de modo
diferente el pasado, los temas de politica
publica. Laopci6n por la descentralizacién
implica reconocer y aceptar diferencias y
formular programas diversos para realida-
des distintas a fin de llegar a resultados
similares”.

“La forma en que se incrementa el pro-
ceso de descentralizacién en nuestros pai-
ses, al menos en Chile, no reconoce diferen-
cias iniciales en los territorios. Se crearon
estructuras organizacionales, organigramas,
procedimientos similares para todas las co-
munas, sin considerar diferencias en tama-
fio y caracteristicas de la poblacién, en re-
cursos productivos, en el entorno geografi-
cosocial, etc., ni en capacidades de los entes
descentralizados para asumir nuevas atri-
buciones y competencias”.

(“Por qué no pensar en procesos de
descentralizacién que asumen caracterfsti-
cas, formas y ritmos distintos en diferentes
segmentos del territorio nacional, siguien-
do la demanda de la sociedad civil y de los
gobiernos locales (y considerando la capa-
cidad ahf instalada)?”. (Dagmar Raczynski).

- Elaborar criterios e instrumentos de
evaluacién del proceso de descentraliza-
cién.

“Es urgente elaborar criterios e instru-
mentos que permitan al ‘centro’ evaluar los
avances y retrocesos en cuanto a eficiencia
de la gesti6n descentralizada, equidad terri-
torial, calidad de vida, gobernabilidad, esti-
mulo, participacién social-democracia en
la base, etc.; y que permitan a los propios
gobiernos, regional y local, ir monitoreando
su funcionamiento”, (Dagmar Raczynski).

- Impulso aunacreciente “endogenidad”
del proceso de descentralizaci6n.
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“La responsabilidad del Estado central
de construir a Chile en sus regiones -y con
ellos la suerte misma de la descentraliza-
cién- se compartird gradualmente con estos,
también, “cuasi-Estados” que son las regio-
nes y sus respectivos gobiemos. Sin perjui-
ciodelaindispensable voluntad politica que
deber4 animar al Estado central para conso-
lidar el proceso descentralizador hacia el fin
de la década, los avances més relevantes
dependerén, crecientemente, de la “endo-
genidad” del proceso. En otras palabras, del
conjunto de iniciativas y acciones que debe-
rén nacer en las regiones para asumir mayo-
res y crecientes responsabilidades, faculta-
des, asf{ como proyectos e inversiones
autogeneradas por las personas, empresas e
instituciones respectivas. Ahf est4, proba-
blemente, uno de los mayores desafios de la
modernidad del Estado del pré6ximo siglo y
también del perfeccionamiento de las insti-
tuciones democréasticas”. (Eduardo Doc-
kendorff).

- Fortalecer la calidad de la gesti6n del
sector piblico regional y local.

“La calidad de la gesti6n del sector pi-
blico, regional y local, y laprofesionalizacién
de sus 6rganos de gobierno, constituyen
condiciones inescapables para asegurar re-
sultados eficaces. Su fortalecimiento cons-
tituye un objetivo de la mayor importanciay
urgencia al que deben converger el méximo
de instituciones, tanto piblicas como priva-
das. Aqui descansa el mayor esfuerzo para
realizar por el sector piiblico hacia fines de
la década. (Eduardo Dockendorff).

“Un tema clave pensado, sobre todo,
pero no exclusivamente, en las pequefias
municipalidades; el de la capacidad de ges-
tién. El documento inicial deja en claro que
las respuestas a las preguntas sobre eficien-
cia, gobernabilidad y democratizacién re-
miten necesariamente ala gestién local. De-
mocratizar la vida local, por ejemplo, sig-
nifica democratizar la gestién. Pero hablar
de gesti6n quiere decir hablar de manejo de
recursos de toda indole (técnicos, adminis-
trativos, econémicos, humanos, politicos,
juridicos, etc.) y, por tanto, de la capacidad
que tienen los gobernantes y las burocracias
locales de manejarlos. Lo que se ha encon-
trado en los primeros balances de la descen-

tralizacién en algunos pafses es que esa
capacidad tiende a ser baja, lo que repercute
enlacalidad de la gesti6n y, eniltimas, en la
calidad de vida de la poblacién. Este es un
punto que desde ya amerita estudios y poli-
ticas tendientes a reforzar dicha capacidad.
Ello significa fortalecer mediante capaci-
tacién, asesorfa, etc., aspectos como plani-
ficacién, manejo de recursos, generacion y
manejo de proyectos, organizacién adminis-
trativa, participacién”. (Fabio Veldsquez).

- Reconstruccién del espacio piiblico.

“Creo que el temade ladescentralizacién
deberia subsumirse en el campo més general
de la necesidad de reconstruir el espacio pu-
blico en Argentina. Por ahora estamos més
seguros “de lo que fue y ya no puede ser”
-el Estado benefactor, la asociacién estatal y
progresista...etc.-, pero no sabemos bien qué
es lo més conveniente, en términos de desa-
rrollo social sostenido. De todas maneras,
necesitamos Estado y necesitamos definir
nuevas y mas complejas formas de arti-
culacién con una sociedad que tampoco es la
misma que la que acompaii6 el surgimiento
y expansién del Estado benefactor en Argen-
tina”. (Emilio Tenti).

- Renovacién de los partidos y demés
actores polfticos.

“Los partidos politicos nacieron y se de-
sarrollaron en América Latina estrechamen-
te vinculados a la estructuracién y creci-
miento de un Estado nacional centralista y
suspicaz frente al relacionamiento interna-
cional. Al modificarse el escenario de la
acci6n politica deberia, también, renovarse
el pensamiento, las metodologfas y la es-
tructura organizativa de los partidos y de-
més actores politicos”.

“Analizar los cursos deseables y las res-
puestas reales que los actores politicos est4n
dando en el continente para hacerse cargo
del proceso de construccién de identidades y
diferencias en el interior de los estados pue-
de serotro temaen la agenda de ladescentra-
lizacién”, (César Verdugo).:

- Concebir la descentralizacién en el
marco de un proyecto nacional de cambio
social y politico.

“Para que sea exitosa, la descentraliza-
cién requiere de unas condiciones minimas;

Un aspecto que no debe olvi-
darse es que la descentraliza-
cién debe ser entendida en el
marco de un proyecto nacional
de cambio social y politico. De
lo contrario, se puede cometer
el errorde construirpocoapoco
una ideologia “municipalista”
que pregona que el municipio
es laviade solucidn de todos los
problemas de un pafs. Entender-
la en un marco nacional signi-
fica definirle limites a la des-
centralizacidn, delimitar trans-
parentemente su alcance y arti-
cularla como propuesta polfti-
camds global que piense el pais,
no como unagregado de peque-
Aas unidades locales, sino como
una totalidad que tiene que
adaptarse constantemente a un
entorno en permanenie cam-
bio.
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Las reformas descentralizado-
ras han sido apoyadas, tanto para
ellos que estdn por la reduccién
deltamaiio del Estado, como por
los que ven en este proceso un
prerrequisito para la expansion
de politicas sociales. Mds aiin,
se puede afirmar que estas re-
formas muestran que la descen-
tralizacién es unapreocupacién
de todos los grupos sociales que
sienten que han sido, o que po-
drian ser, temporal o sistemd-
ticamente excluidos de los me-
canismos de decisién delgobier-
nocentral. Estopuede referirse,
tanto a los grupos sociales su-
bordinados que aspiran aincor-
porarse al sistema de gobierno,
como a las élites gobernantes
que temen ser excluidas (Nunes
1991).

entre las cuales cabe destacar una fuerte
identidad nacional, una capacidad econé-
micay humana adecuada, recursos suficien-
tes, claridad en las metas y en los procedi-
mientos para alcanzarlas, flexibilidad en su
desarrollo y la existencia de un liderazgo
social y politico que lleve adelante el proceso.

“Un aspecto que no debe olvidarse es
que la descentralizacién debe ser entendida
en el marco de un proyecto nacional de
cambio social y politico. De lo contrario, se
puede cometer el error de construir poco a

pocounaideologfa “municipalista” que pre-
gona que el municipio es la via de solucién
de todos los problemas de un paifs. Enten-
derlaenun marco nacional significa definir-
le limites a la descentralizacién, delimitar
transparentemente su alcance y articularla
como propuesta politica mds global que
piense el pafs, no como un agregado de
pequeiias unidades locales, sino como una
totalidad que tiene que adaptarse constante-
mente a un entorno en permanente cambio”
(Fabio Veldsquez).
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La deuda también es
responsabilidad del nivel nacional”

Jorge Ivan Gonzalez

n los iltimos meses se ha

insistido en el alto nivel de

endeudamiento de las enti-

dades territoriales (departa-
mentos y municipios). Entre 1993 y
1994 el saldo de la deuda municipal
aument6 95%, al pasar de 304.6 mil
millones de pesos a 593.5 mil millo-
nes. La deuda departamental pas6 de
153.9 mil millones de pesos a 329.8
mil millones aumentando en 114%.
Este crecimiento acelerado de l1a deu-
da interna de los niveles departamen-
tal y municipal ha motivado la pre-
ocupacién del gobierno nacional, de
la Junta Directiva del Banco de 1a Re-
piblica, del Ministerio de Hacienda
y del Departamento Nacional de
Planeacién. En estas paginas trataré
de mostrar que la preocupacién es
vélida, pero no exactamente por las
mismas razones que aducen las auto-
ridades centrales. Toda la culpa se le
ha atribuido a las localidades e, inclu-
so, se ha llegado a afirmar que la des-
centralizaci6n ha fracasado. Esta pers-
pectiva es miope porque desconoce la
interaccién que se presenta entre los
distintos niveles del gobiemo, y le
resta importancia al estudio de las ten-
dencias estructurales de las finanzas
puiblicas.

oty

* Partes de la ponencia presentada al e e
seminario de la descentralizacién en Co- AR
lombia, balances y perspectivas, orga- -
nizado por el Departamento de inves-
tigaciones de la Universidad Central. =
Noviembre 21-22 de 1995. BRI 3 =

‘t'||J
I R

I

]
1I||I]

l




62 Diez afios de descentralizacion Revista Foro
Cuadro No. 1 Figura 1 Figura 2
Gobierno central nacional Gobierno central nacional Secciones territoriales

Participacién (%) del servicio
de la deuda en
los egresos totales

Participacién del servicio de la
deuda en los egresos totales (%)

Participacién del servicio de la
deuda en los egresos totales (%)

80 10.7
81 10.7
82 11.5
83 11.4
84 12.1
85 12.6
86 20.7
87 19.6
88 20.7
89 215
90 20.2
91 19.5
92 18.7
93 19.8
94 25.6
Fuente: Contraloria
General de la Repiiblica

Propongo la siguiente hip6tesis de
trabajo: el aumento de la deuda in-
terna refleja el debilitamiento de la
estructura del conjunto de las finan-
zas piblicas. No es un problema ex-
clusivamente de los departamentos y
municipios sino, que involucra, tam-
bién de manera sustancial, al nivel
central.

La primera conclusién que se de-
riva de la comparacién de las tres gré-
ficas es que el endeudamiento, como
problema estructural, es més grave en
el nivel central que en los departa-
mentos y municipios. Insisto en que
se trata de un fenémeno estructural
porque las figuras reflejan los com-
portamientos de mediano plazo. To-
davia no alcanzan a captar el impac-
to que sobre la composicién del gas-
to tendrén los créditos recientemente

Fuente: Cuadro 1.

80 83 86 89 92
Fuente: Contraloria General de
la Repiiblica.

Las figuras 1, 2 y 3 muestran que, en el mediano plazo, la participacién del
servicio de la deuda en el gasto tiende a aumentar' La tendencia es creciente en
los niveles nacional, departamental y municipal. En la década de los noventa el
aumento del servicio de la deuda ha sido mds notorio en el nivel nacional que en
los otros dos.

contratados por los departamentos y
municipios. Sin duda que, cuando se
venzan los periodos de gracia y las
entidades comiencen a realizar las
amortizaciones del principal¥, aumen-
tard la participacién del servicio de la
deuda en los egresos totales. Este he-
cho reafirma la idea de que el peso de
la deuda est4 debilitando las finanzas
publicas. Los municipios y departa-
mentos acentiian este problema de
fondo pero no son sus causantes.

La Figura 1 deja ver tres momen-
tos claramente diferenciados. El pri-
mero va de 1980 a 1986. Durante es-
tos afios la participacién del servicio
de la deuda en los egresos totales no
pasé del 12.6% (Cuadro 1). El segun-
do va de 1986 a 1992. El porcentaje
se coloca en la banda 18.7%-21.7%.
Finalmente, la tercera etapa comien-

' La participacién del servicio de la
deuda en los gastos es un indicador que
no dice nada sobre la capacidad finan-
ciera. Para medir el margen de endeu-
damiento es necesario utilizar indi-
cadores financieros que capten flujos in-
tertemporales. La relacién entre el ser-
vicio de la deuda y los gastos totales es
una medida global, que da una idea de
los movimientos estructurales de media-
no plazo.

2 En el estudio elaborado por Valen-
zuela (1995, p. 26) se muestra que los
plazos y los perfodos de gracia de las
fuentes de financiamiento de los de-
partamentos y municipios son: bancos
comerciales, plazo de 5 afios y periodo
de gracia de 1 afio. Findeter, plazo de 9
afios y periodo de gracia de 2 aiios.
Bonos, plazo de 4.5 afios.
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Figura 3
Municipios
Participacién del servicio de la
deuda en los egresos totales (%)

4 —+———+—+— +——t—t+—+
.10 83 86 89 92

Fuente: Contralorfa General de
la Repiiblica.

zaen 1992. En 1996 el servicio de la
deuda representa el 25.6% de los
egresos del nivel central.

El aumento notable del servicio
de la deuda -que se observa en la Fi-
gura 1- entre 1985 y 1986, est4 aso-
ciado a la llamada «crisis de la deu-
da». El crecimiento que comienza en
el 92 tiene que ver con:

1. La apertura del mercado de ca-
pitales.

2. El mayor gasto piblico, la cai-
da en la tributacién y la ineficiencia
de la administracién publica.

1. La apertura del mercado de
capitales

n el caso de las secciones
territoriales (departamen-
tos), la dindmica ascenden-
te del servicio de la deuda
fue especialmente intensa entre el 83
y el 85 (Figura 2). Con los munici-
pios pasé algo similar (Figura 3). Lo
sucedido en la primera mitad de los
afios ochenta presenta una clara dife-
rencia con la situacién que se est4 vi-
viendo a partir de 1992. En los ochen-
ta el aumento del servicio de la deuda
de los departamentos y municipios

precedio6 al del nivel central. En cam-
bio, en los noventa, el endeudamien-
to del nivel central antecedi6 al de las
regiones y municipios. Lejos de ser
fortuito, este resultado refleja un cam-
bio profundo en el manejo de las fi-
nanzas publicas.

A raiz de la apertura cambiaria,
la politica fiscal ha quedado a mer-
ced del vaivén de los capitales inter-
nacionales. La politica monetaria ha
empezado a ejercer una influencia no-
table en las decisiones fiscales. En
cierta forma, lo fiscal se ha supedita-
do a la estabilizacién monetaria. En
este contexto es 16gico que la politica
monetaria sea la primera que reciba
el impacto de la afluencia de capita-
les.

La deuda interna del gobierno
central se ha convertido en un instru-
mento adicional de la estabilizacién.
Actualmente la deuda tiene un im-
pacto mayor sobre la estabilidad
macroeconémica que en los anos
ochenta. Una parte de deuda interna
se utiliza con propésitos de esterili-
zaci6n. De los TES transados en 1995,
el 39.2% corresponde a inversiones
forzosas realizadas por entidades pi-
blicas. El mercado ficticio (inversién
forzosa y convenidos) de los TES re-
presenta el 92.5%. Por consiguiente,
s6lo una pequeiia parte de las transac-
ciones (7.5%) se realiza en lo que se-
ria, stricto sensu, un mercado real
(Valenzuela 1995, p. 24).

Las apreciaciones anteriores no
pretenden desconocer que, ademés de
los objetivos de estabilizacion, las in-
versiones forzosas también son un
mecanismo para obligar a las entida-
des con liquidez a resolver los pro-
blemas de financiacién del gobierno
central.

La deuda de los departamentos y
municipios no tiene el componente
estabilizador de la del gobierno cen-
tral. Las entidades territoriales se en-
deudan por razones diferentes a las de
la nacién. Su demanda de crédito es
ineldstica a la tasa de interés®. Esta
actitud de las entidades territoriales
tiene el inconveniente de que encare-
ce el servicio de la deuda.

2. El aumento del gasto
publico, el esfuerzo fiscal y
la ineficiencia de

la administraciéon publica

os primeros resultados de la

aplicacién de la Ley 60

muestran que ésta no ha

sido un juego de suma cero,
el balance entre competencias y trans-
ferencias no se ha equilibrado, las ins-
tancias centrales no han reducido su
ritmo de gasto y que todavia no se ha
llevado a cabo la delegaci6n efectiva
de funciones.

Los informes Wiesner (82, 92,
94), especialmente los del 92 y 94, se
inspiraron en la teorfa del federalismo
fiscal. El modelo de Tiebout (1956)
sirvi6 para argumentar que la descen-
tralizacién favorece el manejo eficien-
te del gasto y estimula el esfuerzo tri-
butario local. En el esquema de
Tiebout la descentralizacién permite
establecer una relacién estrecha entre
el gobierno local y el ciudadano. Esta
cercania facilitala supervisién ciuda-
dana y ello contribuye a mejorar la

! «Para las administraciones territo-
riales, en la medida en que su periodo de
gobierno es restringido y, por tanto, el
plazo disponible para llevar a cabo las
inversiones del plan de desarrollo es re-
lativamente corto, la principal variable
que determina la eleccién de una fuente
de endeudamiento es la oportunidad de
los recursos. Por esta razén, las adminis-
traciones prefieren el endeudamiento que
garantice un rdpido desembolso de los
créditos. La segunda variable que se tiene
en cuenta para elegir la fuente de finan-
ciacion es el periodo de gracia otorgado
para comenzar las amortizaciones del
principal, ya que durante este tiempo solo
se debe cumplir con el pago de intereses
y, por tanto, se obtiene un mayor margen
para garantizar el cuamplimiento del limite
legal del endeudamiento (el servicio de
la deuda anual no debe superar el 30% de
los ingresos corrientes de una vigencia
fiscal, Ley 185 de 1955)» (Valenzuela
1995, p. 16).
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oportunidad y la calidad del servicio.
Si la persona no se siente satisfecha
con los servicios que se le ofrecen en
su localidad termina yéndose. La emi-
gracién expresa el rechazo ciudada-
no a la administracién local. Al cons-
truir su modelo sobre el supuesto de
la libertad de movimiento, Tiebout
muestra que la descentralizacién rom-
pe las barreras que impiden la maxi-
mizacién del bienestar social bajo
gobiernos centralistas.

En la prictica las cosas no se han
presentado como en el esquema ideal
de Tiebout. El enfoque fiscalista de
los dos informes Wiesner no permi-
tié profundizar en los aspectos politi-
cos y administrativos (Gonzélez
1994)*, Las disposiciones constitucio-
nales y la Ley 60 de 1993 le dieron
un golpe mortal a las ideas del fede-
ralismo fiscal en la medida en que
aumentaron considerablemente las
rentas atadas. No se le prestd atencién
a la preocupacién del primer informe
Wiesner y de la Comisién del Gasto
del 87, que insistian en la urgencia de
ampliar el margen de discrecionalidad
en el manejo del gasto. Lo que esta-
mos observando es una politica fiscal
cada vez mis maniatada. La inflexi-
bilidad de los principales componen-
tes del gasto (funcionamiento y ser-
vicio de la deuda) es evidente.

En Colombia la fuerza inercial del
gasto es preocupante porque los re-
cursos se ejecutan de manera ine-
ficiente y porque el desbalance fiscal
se resuelve via crédito. Se estdn de-
jando de lado alternativas de finan-
ciacién més estables en el largo plazo
como los impuestos y las tarifas. En-
tre 1980 y 1994, ha caido la partici-
pacién de los ingresos tributarios en
los ingresos totales. En la nacién el
porcentaje ha pasado del 67.3% al
61.3%. En los departamentos del
68.48% al 38.18% y en los munici-
pios del 39.78% al 30.08%.

La sustitucién de ingresos tribu-
tarios por ingresos de capital tiene dos
tipos de explicaciones. La primera
estd asociada a los grandes equilibrios
macroeconémicos y la segunda tiene

Figura 4

Saldo de la deuda interna del
gobierno central nacional,

Fuente: Contraloria General de
la Repuiblica.

que ver con la debilidad politica de
los gobiernos para aumentar los ni-
veles de tributacion.

La dificil situacién de la primera
mitad de los aiios ochenta llevé a los
paises endeudados a tomar medidas
radicales para reducir el déficit en
cuenta corriente y a restringir la de-
manda interna. Esto se tradujo en una
disminucién de la base impositivay a
una acumulacién de la deuda interna.
Refiriéndose a 15 paises®, que tenian
problemas de deuda, Guidotti y Ku-
mar afirman: “... a falta de un mejo-
ramiento correlativo del superdvit fis-
cal primario (es decir, la diferencia
entre el ingreso piiblico y el gasto no
correspondiente a intereses), y al no
haber nuevos fondos externos dispo-
nibles, el déficit fiscal en aumento dio
origen a una ulterior acumulacién de
la deuda interna” (Guidotti y Kumar
1992, p. 10).

En la Figura 4 se observa el saldo
de la deuda interna como porcentaje
del PIB. En la primera mitad de los
aios ochenta su crecimiento relativo
fue superior al de la década del no-
venta. El diagnéstico de Guidotti y
Kumar ayuda a entender lo que suce-

di6 en la primera mitad de los afios
ochenta. La situacién actual es, hasta
cierto punto, mas compleja. A pesar
de que el saldo de la deuda, como por-
centaje del PIB, sea menor, la debili-
dad estructural de las finanzas publi-
cas puede ser mayor. Primero, por-
que en los noventa el servicio de la
deuda es considerablemente mas sig-
nificativo que en los ochenta (figura
1). Segundo, porque en la primera
mitad de los afios ochenta la estruc-
tura fiscal era més sélida, en el senti-
do de que los ingresos estaban més
anclados en los tributos. Tercero, por-
que la inminencia de la crisis cam-
biaria llevé a que a mediados de los
ochenta el gobierno tomara medidas
radicales. El hecho de que ahora
nuestra situacién externa no sea dra-
mdtica ha llevado a postergar los
correctivos de fondo.

La segunda explicacién a la sus-
titucién de ingresos tributarios por in-
gresos de capital estd mds relaciona-
da con el régimen impositivo. En el
caso de los departamentos y de los
municipios no es legitimo afirmar que
la menor participacién de los ingre-
sos tributarios en los ingresos totales,
se deba a que las transferencias han
estimulado la pereza fiscal. Esta hi-
pOtesis ya empieza a ser cuestionada
(Maldonado, Moreno 1995).

“... el aumento de las transferen-
cias no estuvo vinculado con un dete-
rioro significativo del esfuerzo fiscal,
tanto para los departamentos como
para los municipios, a pesar de que
para el consolidado municipal la re-

* A pesar de que Wiesner es muy
consciente de que las mediciones con-
vencionales del esfuerzo fiscal son muy
limitadas porque dejan por fuera *... as-
pectos tan importantes como la planea-
cién municipal y la inclusién de las téc-
nicas de evaluacién™ (Wiesner 1992, p.
61).

* Argentina, Bolivia, Brasil, Colom-
bia, Costa de Marfil, Chile, Ecuador, Fili-
pinas, Marruecos, México, Nigeria, Peni,
Uruguay, Venezuela y Yugoslavia.
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laci6n encontrada entre las transferen-
cias y los ingresos tributarios fue ne-
gativa. Tales resultados, en general,
contradicen la percepcién comin de
que las transferencias tuvieron un
efecto de pereza o desestimulo frente
al esfuerzo fiscal” (Junguito, Melo,
Misas 1995, pp. 28-29).

La importancia del esfuerzo fis-
cal regional s6lo es comprensible si
se tienen en cuenta dos aspectos: de
un lado, el vinculo entre los impues-
tos nacionales y los locales y, de otra
parte, la dindmica intertemporal de los
tributos.

En Colombia seguimos aproban-
do reformas tributarias de carécter
nacional, independientemente de los
efectos que tengan sobre la capacidad
fiscal de las localidades. No tiene sen-
tido medir el esfuerzo fiscal regional
dejando de lado el impacto que tie-
nen los impuestos nacionales sobre los
tributos locales.

De otra parte, la medicién del es-
fuerzo fiscal, tal y como quedé plas-
mado en la Ley 60, hace abstraccién
del agotamiento marginal del esfuer-
zo fiscal. Sien un momento dado, en
razén de la eficiencia administrativa
del gobierno local, éste logra una am-
pliacién significativa de la base
impositiva, es muy factible que al afio
siguiente se produzca una caida del
indicador del esfuerzo fiscal. A me-
dida que pasa el tiempo, el margen de
maniobra de las autoridades munici-
pales se va reduciendo.

Para terminar, una palabra sobre
la ineficiencia de la administracion
publica. Es urgente examinar los fac-
tores que impiden que en Colombia
exista una gestién piiblica eficiente.
Quiz4s sea el momento de comenzar
a pensar en los problemas relaciona-
dos con la gestién y aceptar que los
desbalances contables serfan mucho
menores si conociéramos mds a fon-
do la dindmica compleja de las insti-
tuciones.

Conclusién

1 aumento de la deuda es,

ante todo, un problema de

orden nacional. El servicio

de la deuda esta creciendo
a tasas muy elevadas. La financia-
ci6n, via impuestos, le ha cedido mu-
cho terreno a los ingresos de capital.
La estructura de las finanzas publicas
se ha debilitado. La politica fiscal no
ha encontrado los mecanismos que le
permitan responder a las fluctuacio-
nes del mercado de capitales. Los es-
fuerzos que se hagan por aminorar la
deuda de las entidades territoriales no
rendiran los frutos deseados, mientras
no se ataque la raiz del problema: la
sustitucién de los ingresos tributarios
por los ingresos de capital.
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esde me- '
diados de
la anterior
década,en
sus inicios mismos el
proceso de descen-
tralizaci6n colombia-
no fue analizado co-
mo una estrategia de

readecuaciéndel Es-
tado para impedir y
contrarrestar su agu-
da pérdida de legiti-
midad producida por
la ineficiencia y la
ineficacia para satis-
facer las demandas
sociales. Ya enton-
ces dichos andlisis,
asino fueraen forma
explicita, establecian
una relacién entre la
descentralizaci6n y
la politica social, en- ‘
tendida esta ultima
en términos amplios, es decir, como la
intencionalidad, las decisiones y las accio-
nes estatales dirigidas a garantizar y a me-
jorar las condiciones de vida a todos los
ciudadanos del pafs con miras a establecer
un ambiente méds propicio para su convi-
vencia y su interaccién en comunidad.
Nootracosase lefaen laintencionalidad
y en las decisiones adoptadas por el Estado
colombiano con las cuales se buscaba ro-
bustecer a los municipios y departamentos
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del pais conel finde que
fueranentidadesidéneas
parauna prestacién mas
eficaz y eficiente de los
servicios publicos a la
ciudadania (descentrali-
zacién administrativa),
al mismo tiempo que se
acercaba la accion esta-
tal alasociedad median-
te mecanismos de parti-
cipacién ciudadanay de
eleccion directa de las
autoridades publicas
(descentralizaci6n poli-
tica), y se asignaba, me-
diante transferencias, u-
na proporcion conside-
rablemente mayor de
recursos publicos a los
gobiernos locales (des-
centralizacién fiscal).
De manera paulati-
na, la normatividad que
acompaiia y reglamenta

el proceso de descentralizacién ha hecho
evidente la intencionalidad de la politica
publica de establecer una relacién cada vez
mds estrecha entre dicho proceso y la ejecu-
cién de las diversas acciones de politica
social definidas como prioritarias en los
sucesivos programas de gobierno. Lo que
resulta paradéjico es que tal relacién no se
establece, como cabria esperar, en la legis-
lacién relativa a las dimensiones adminis-
trativa o politica de la descentralizacion,
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sino en la normatividad referida a las rela-
ciones fiscales intergubernamentales y, en
particular, a las transferencias.

Este articulo procura realizar un balance
sobre la evolucién de la relacién entre la
autonomfa territorial y las transferencias en
Colombia durante la iltima década, bésica-
mente a partir del andlisis de las disposicio-
nes adoptadas por el Estado en cuanto a
transferencias de recursos hacia las entida-
des territoriales -en particular, hacia los
municipios- y mostrar c6mo, en sus conteni-
dos globales, esa relacién deriva hacia una
reduccién sustancial de los objetivos de la
descentralizacién en su componente de au-
tonomfa en la toma de decisiones.

Las transferencias a los gobiernos
locales en Colombia

a expedicion de la Ley 60 del 12
de agosto de 1993, “porlacual se
dictan normas orgénicas sobre la
distribucién de competencias de
conformidad con los articulos 151 y 288 de
la Constitucién Politica y se distribuyen
recursos segun los artfculos 356 y 357 de la
Constitucién Politica y se dictan otras dis-
posiciones”, se constituye en un hecho nor-
mativo fundamental que hace evidente la
coincidencia de los propésitos que alum-
bran al Estado colombiano en cuanto a la
ejecucion de la politica social, y los alcances
reales del proceso de descentralizaci6n ini-
ciado desde mediados de los afios ochenta.

Como se sefial6 antes, esta coincidencia
no representa una gran novedad, ya que ella
siempre ha estado implicita en la normativi-
dad relativa a las transferencias de recursos,
desde el nivel central de gobierno hacia las
entidades subnacionales, y haadoptadocam-
bios en consonancia con el proceso de des-
centralizacién territorial que se viene ade-
lantando.

Enel afio de 1986, mediantelaLey 12, se
establecié un incremento significativo y
gradual de las transferencias, que pasarfan
del 25% del impuesto al valor agregado
(IVA) recaudado por la nacién, a represen-
tar el 50% de dicho recaudo en el aiio de
1992. Los prop6sitos del esquema de trans-
ferencias establecido en la ley 12 de 1986
eran:

- Aumentar la provisién de bienes y
servicios publicos locales, en especial lo
relativo a infraestructura fisica requerida
por los municipios. Para este propésito de-
terminé que, a partir del afio de 1987, el
incremento en los recursos deberfa asignar-
se a inversion, relativamente, en un amplio
conjunto de sectores, los cuales fueron esta-
blecidos de manera explicita en el texto de
la Ley. Dentro de estos limites, los munici-
pios podian definir la composicién y el
monto de las inversiones destinadas a pro-
veer los bienes y servicios de responsabili-
dad estatal y que fueran considerados prio-
ritarios para su poblacién.

- Elevarlacapacidad financierade todos
los municipios del pafs, en particular aque-
llos con poblaci6n inferior a 100.000 habi-
tantes. Laley planteé un claro efecto redistri-
butivo en favor de los municipios menores
al ordenar que la mayor proporcién del
incremento en la transferencia se dirigiera a
este grupo de localidades.

- Aumentar el esfuerzo fiscal local, para
lo cual la Ley dispuso que en la férmula de
distribucién se considerara un factor de
esfuerzo basado en el comportamiento del

4
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recaudo del impuesto predial. De este modo
se aspiraba a premiar a aquellos municipios
cuya tarifa efectiva de recaudo del impuesto
predial fuera superior a la tarifa efectiva
promedio del conjunto de municipios del
pais.

Siseconsideraladescentralizaciéncomo
un proceso mediante el cual los municipios
se hacen responsables de la prestacién de los
servicios estatales, es claro que el primero
de estos propésitos de la Ley 12 de 1986
establecia una concordancia entre las trans-
ferencias y los objetivos de la descentraliza-
cién. Se pretendia que los municipios estu-
vieran en capacidad financiera para hacerse
cargo de tales responsabilidades, es decir,
que pudieran garantizar a sus pobladores
una canasta minima de bienes y servicios
publicos. La secular debilidad de las finan-
zas piiblicas locales, hasta el momento de
expedici6n de la norma, hacfa prever que la
asuncién de este compromiso colocaba a la
mayor parte de las municipalidades del pais
en una situacién de permanente déficit en
sus finanzas, que en la literatura especializa-
da se conoce como “brecha fiscal”. El siste-
ma de transferencias definido por la Ley 12
se dirigfa, fundamentalmente a cerrar tal
brecha. Los municipios requerfan de recur-
sos adicionales con el fin de hacerse cargo
de sus nuevas funciones, y ellos s6lo podfan
provenir de las finanzas de la naci6n, enti-
dad que mantenia un cuasimonopolio de la
recaudacion tributaria en el pafs.

Lo recomendable, entonces, era estable-
cer una transferencia de recursos hacia los
municipios que permitiera a éstos suplir el
desbalance financiero que aparecia de la
comparacién del costo de la canasta de
bienes y servicios piiblicos con los ingresos
con los cuales contaban hasta el momento.

La teorfa fiscal establece una clasifica-
cién de las transferencias basdndose en los
objetivos que ellas persiguen. Para el caso
de los municipios colombianos lo recomen-
dable era el establecimiento de una transfe-
rencia no condicionada, que permitiera alas
autoridades municipales cubrir el déficit
que apareciera en la prestacién del conjunto
de bienes y servicios bajo su responsabili-
dad.

No obstante, laordenada porlaLey 12 de
1986 era una transferencia condicionada,
como es evidente si se lee su articulo 7. Una
cuarta parte de la transferencia era de libre
asignacién entre gastos de funcionamiento y
de inversién, y la otra parte, de obligatoria
destinacién a inversién, la que comprendfa
las dreas de construccién, mantenimiento y
dotacién de las obras requeridas por las 4reas
de vias urbanas y rurales, recreacién y depor-
te y cultura, salud, educacién, proteccién
ambiental e infraestructura urbana, inclu-
yendo en ella los servicios domiciliarios de
acueducto, alcantarillado y energfa. Dentro
de estos marcos, las autoridades municipales
distribuian los recursos de la transferencia,
aplicdndolos en aquellos proyectos que, a su
juicio, consideraban de mayor importancia
para satisfacer necesidades de la ciudadan{a
ensujurisdiccién, locual, en principio, debia
redundar en el mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién.

La condicionalidad de la transferncia se
convertia en una talanquera que los criterios
fiscalistas imponian a la autonomia de la
toma de decisiones de los municipios, al
obligarlos a invertir en las obras y servicios
que el nivel nacional habfa determinado, as{
ellos no fueran los que las comunidades
locales consideraran més apremiantes y prio-
ritarios’.

En una mirada retrospectiva que integre
la posterior evolucién de las transferencias
intergubernamentales debe reconocerse que
la transferencia de la Ley 12 permitia, aun-
que con las limitaciones ya enunciadas, al-
gin margen de eleccién y de decisién del
gobierno local sobre la asignacién de los
recursos.

La Constitucién de 1991 modificé, de
manera sustancial, algunos aspectos de la
transferencia hacia los municipios que un
lustro antes se habfa establecido con la Ley
12. Dispuso que ahora los municipios par-

I Véase, Pilar Gaitan Pavia y Carlos Moreno
Ospina, Poder local. Realidad y utopia de la
descentralizaciéon en Colombia, Bogota, Instituto
de Estudios Politicos-Universidad Nacional-
Tercer Mundo Editores, 1992.
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ticiparan crecientemente de los ingresos
corrientes de la nacién, modificé los crite-
rios para la distribucién, hacia los munici-
pios, del monto total de la participacién
incorporando las necesidades bésicas insa-
tisfechas (NBI) como variable fundamen-
tal, y determiné que las autoridades locales
deberian demostrar ante las entidades na-
cionales, encargadas de la evaluacién de
resultados la correcta utilizacién de los
recursos.

Comenzando en 1994 con un 14%, la
transferencia llegaré a representar el 22%
de los ingresos corrientes de la nacién en el
afio 2002. La Ley 60 de 1993 reglament6
los criterios de distribucién y otorgé un
mayor peso a factores de pobreza, tanto en
términos absolutos comorelativos, los cua-
les determinan el 60% del total de la trans-
ferencia, dejando un 22% para el factor
poblacional y un 18%, dividido por partes
iguales, entre eficiencia administrativa,
eficiencia fiscal y progreso en calidad de
vida. La nueva férmula se aplicaré plena-
mente a partir de 1998, por cuanto la Ley
fij6 un perfodo de transicién con el objetivo
de garantizar que los municipios continua-
ran recibiendo, en términos reales, por lo
menos el mismo valor que en el afio de
1992.

)

La transferencia a los municipios dis-
puesta por la Constitucién de 1991 fue regla-
mentada por la ley 60 de 1993, la cual, aun-
que avanza en cuanto a la pretension redis-
tributiva con la inclusién de los factores de
pobreza (las NBI) de los municipios en reem-
plazo de la poblacién, como criterio predo-
minante de asignacién de los recursos, man-
tiene las mismas caracteristicas de con-
dicionalidad que tenfa la Ley 12 de 1986.
El grado de condicionalidad, sin embar-
g0, es muy superior al que se presentaba con
el esquema anterior. Igual que antes, parte de
la transferencia es de libre asignaci6n por el
municipio para gastos de funcionamiento, y
el resto debe destinarlo a inversién dentro de
los bienes y servicios determinados por la
Ley. No obstante, lo correspondiente a libre
asignacién se ird reduciendo gradualmente
hasta desapareceren el afio de 1998, salvo las
excepciones autorizadas por las Oficinas de
Planeacién Departamental que se otorgarén
tinicamente cuando el municipio demuestre
que sus recursos propios no alcanzan para
cubrir los gastos de funcionamiento. Pero
incluso esa libertad desaparece con el fallo
de la Corte Constitucional que conceptué
que esta parte de la transferencia debe tener

el mismo comportamiento que la correspon-
diente a inversién, respecto a la cual la ley
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introdujo unos porcentajes mfnimos para los
sectores de educacién (30%), salud (25%),
agua potable (20%) y recreaci6én y deporte
(5%). S6lo el 20% restante es de “libre”
inversién para las autoridades dentro de un
listado de sectores y funciones definido por
la norma.

Es evidente que laley 60 de 1993 aumen-
t6 significativamente el grado de condicio-
nalidad en la utilizacién de la transferencia.
Bajo el esquema anterior, el de laLey 12, los
municipios tenfan completa autonomia para
determinar la distribuci6n de la totalidad de
los recursos de transferencias destinados a
inversién, escogiendo los sectores conside-
rados por ellos mismos como de mayor prio-
ridad, dentro del abanico definido porlaLey.
En la actualidad no poseen sino posibilida-
des mfnimas de decisi6n al respecto; el 80%
de los recursos transferidos para inversién
tienen destinacién especifica sectorial. Los
recursos para los proyectos priorizados por
el municipio sé6lo se pueden asignar si éstos
corresponden a los sectores de educacion,
salud, agua potable y recreacién y deporte.
La antigua autonomia sélo es aplicable al
20% restante, con el cual se tendrdn que
financiar sectores o actividades como los de
vias de comunicacién y desarrollo agrope-
cuario, tan importantes como son para el
mejoramiento de la calidad de vida de la
mayorfa de los municipios, y del pafs, y de
sus habitantes.

Asi, la evolucién de la normatividad rela-
tivaalas transferencias intergubernamentales
parece ir en contravia (o, por lo menos, hacia
lareduccién de los alcances) de la descentra-
lizacién en Colombia, si ésta se entiende
como el traspaso de poder -y, por ende, de
capacidad de tomar decisiones- hacia los
gobiernos locales. Los presupuestos munici-
pales se encuentran pricticamente definidos
por los mandatos de laLey 60. Y si ellos son,
como deben ser, la expresién de los planes de
desarrollo y éstos, a su vez, de los programas
de gobierno, cabe preguntarse sobre qué
bases de diferenciacién escogerdn los co-
lombianos a sus futuros alcaldes cuando to-
dos los eventuales candidatos presentardn
casi un mismo programa, situacién que es
aiin més evidente en los municipios peque-
fios. O, desde el 4&mbito de an4lisis del Dere-

cho Administrativo, indagar si en lo que se
encuentra el pafs es en un proceso de dele-
gacién de funciones desde la nacién hacia
las entidades territoriales y no propiamente
en un proceso de descentralizacién.

Politica y finanzas piblicas en la
descentralizacién colombiana

a autonomfa municipal supone
ladefinici6nde las orientaciones
de politica piiblica por parte de
los actores locales. La politica
publicaes el resultado de la aceptacién de la
existencia de problemas socialmente rele-
vantes, ante los cuales el Estado adopta la
decisién de enfrentarlos mediante el disefio
de estrategias y la asignacién de recursos
para su superacion. Tales problemas -en
general, y con mayor énfasis en los paises
llamados subdesarrollados- no son otros
que los derivados de la identificacién y
apreciacién de la desigualdad de oportuni-
dades que poseen los diferentes sectores
sociales para acceder a los beneficios del
desarrollo econémico, politico y cultural, y
los eventuales efectos negativos que tales
desigualdades puedan tener sobre el mismo
desarrollo, o sobre las condiciones de con-
vivencia nacional. )
Obviamente existen apreciaciones dis-
tintas sobre la magnitud de algiin problema
y sobre suimportancia frente a otros proble-
mas, también considerados relevantes para
la sociedad, lo cual genera un conjunto de
diferencias y fricciones que se ventilanen la
esfera del debate politico. La resolucién de
tales fricciones involucra intereses de los
diversos actores e instancias del Estado y de
la sociedad, su capacidad de presién politi-
cay, por ende, su participacién en la toma
de decisiones. La historia reciente del pais
permite ver que el llamado “sector social”
de manera persistente pierde terreno en el
reparto del gasto piiblico. Este no s6lo debe
realizar ingentes esfuerzos para mantener
su participacién en la programacién pre-
supuestal sino que -lo que es més grave- es
siempre el sector victima de reduccién de
recursos en todos los casos que la politica
macroeconémica considera necesario esta-
blecer restricciones al gasto piblico.
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La artificiosa con-
tradiccién que se quie- '

re establecer entre po-

litica econémica y po- '
litica social se ha re-

suelto en favor de la
primeradeestas dimen-
siones. La preocupa-
cién sobre el control y
el ajuste de las varia-
bles e indicadores de-
terminantes del com-
portamiento econémi-
co de corto plazo ha
ensimismado a tal pun-
to a los actores deciso-
rios de la polftica esta-
tal, que éstos han rele-
gadoal planode las uto-
pfas -utilizado el térmi-
no en su sentido més
peyorativo- los esfuer-
zos de transformacién
y mejoramiento de los
recursos fisicos, técni-
cos y humanos que re-
quiere un desarrollo
econémicoy social sos-
tenido y sostenible?’.

La prevalencia actual de los problemas
del corto plazo en la agenda nacional ha
permitido la imposicién de los criterios
tecnocréticos en la programacién del presu-
puesto y su expresién mucho més nitidaenla
ejecucién del mismo.

Con el monopolio en las funciones de
direccién de la ejecucién presupuestal y de
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo,
el Minhacienda y el DNP configuran una
verdadera tenaza que impone los criterios
tecnocréticos en la definicién de todos los
programas de desarrollo gubernamentales,
asf como una inclinacién relativamente des-
favorable hacia aquellos cuyo impacto no es
mensurable en el corto plazo, como es el caso
de casi todos los programas sociales.

La preocupacién efectivista de mostrar
resultados que caracteriza a la tecnocracia ha
conducido a que aquellas acciones que se
pueden emprender para atacar las causas de
la exagerada desigualdad de oportunidades
sean sacrificadas frente alos programas y ac-
tividades que, en el corto plazo, permiten

gl
L

transformar algunas
de sus manifestacio-
nes mis indignantes,
y que, ademds, gene-
ran menos resisten-
cia de los grupos so-
ciales con mayor po-
der de presién sobre
las decisiones estata-
les’.

Elloexplicalaau-
sencia de explicitos
propésitos redistribu-
tivos (via impuestos)
yde mejoramientode
las condiciones de
empleo dentro de la
formulaciéndela po-
litica social y la pre-
valencia, en ella, de
los programas desti-
nados a satisfacer las
necesidades minimas
de los sectores socia-
les caracterizados por
la extrema pobreza.
A la vez, el divorcio
entreel largoy el cor-
to plazo en el disefio de los programas y
proyectos de desarrollo social conduce a la
exaltacion de la focalizacién de las acciones
como el instrumento idéneo para combatir la
pobreza, sin la debida consideracion de su
necesaria complementa-riedad con progra-
mas que transformen condiciones estructura-
les de empleo y de ingresos con el fin de
garantizar una verdadera eficacia de la poli-
tica social®.

Existiendo -como existe- la prioridad otor-
gada por el Estado colombiano al ajuste
macroeconémico y al control de lainflacién,

? Un examen acerca de la necesaria com-
plementariedad entre la politica econdmica y la
social puede encontrarse en Ana Sojo, “Naturaleza
y selectividad de la politica social”, en Revista de
la CEPAL No. 41, 1990.

¥ Véase el interesante analisis de Rubén
Kaztman y Pascual Gerstenfeld, “Areas duras y
areas blandas en el desarrollo social”, en Revista
de la CEPAL No. 41, 1990.
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la toma de decisiones tiende obviamente a
favorecer los factores que més directamen-
te contribuyen a tal propésito. De manera
inevitable, frente a las limitaciones de re-
cursos, las politicas sociales s6lo obtienen
una atencién residual. Esta situacién, ade-
mds, es agravada por el tratamiento secto-
rial de los problemas sociales (sectores edu-
cacién, salud, vivienda, saneamiento bési-
co, afrontados todos y cada uno mediante
estrategias por completo independientes),
que se traduce en la consiguiente falta de
integralidad de los programas destinados a
enfrentarlos’.

Los criterios economicistas, tecno-
créticos y sectorialistas prevalecieron en la
formulacién del plan de desarrollo del go-
bierno Gaviria como es explicito cuando
expone la orientacién de la intervencién del
Estado, el cual “en vez de una acci6n uni-
versal e indiscriminada en materia econé-
mica y social que acreciente su presencia,
sea selectivo en el tipo de mercados en que
intervenga (centrdndose en los bienes pi-
blicos y con externalidades); que focalice
su accién en las gentes que requieren espe-
cial consideracién (los més necesitados y de
menores recursos); que, finalmente, en lu-
garde confiar en la financiaci6n automatica
de sus actos, ignorando sus costos, conside-
re la bondad de los usos alternativos de los
recursos piblicos y la necesidad de la con-
sistencia macroeconémica para generar-
los™.

Adicionalmente, esta concepcién recor-
tada de la politica social adquiere expresion
normativa. La gran paradoja consiste enque
la nueva Carta Polftica del pafs, a la vez que
avanza de manera importante en la amplia-
cién y el reconocimiento de los derechos
individuales y sociales, acoge una defini-
cién restringida de la politica social cuando
en su artfculo 366 proclama que: “El bien-
estar general y el mejoramiento de la cali-
dad de vida de la poblaci6n son finalidades
sociales del Estado. Ser4 objetivo funda-
mental de su actividad la solucién de las
necesidades insatisfechas de salud, de edu-
cacién, de saneamiento ambiental y de agua
potable”. Como se aprecia, es patente la
ausencia, dentro de sus objetivos funda-
mentales, de los aspectos de redistribucion

del ingreso y de mejoramiento del empleo
como 4mbitos de intervencion estatal para el
avance en los niveles de calidad de vida de
los colombianos.

Relacién reciente entre
descentralizacién y transferencias

a Ley 60 no es més que la expre-
sién constitucional de la polftica
publica restringida, sectorizada y
focalizada. Esta Ley, a partirde la
definicién de la estructura de los recursos
destinados por la Constitucién a las 4reas
prioritarias de intervencién social, se con-
vierte, de hecho, en un instrumento de gran
fortaleza en la definicién de competencias y,
sobre todo, en la restriccién de la autonomfa
de los entes subnacionales en cuanto a sus
posibilidades de emprender esquemas cohe-
rentes e integrales de formulacién y ejecu-
cién de las politicas piblicas en la medida
que establece grados elevados de condicio-
nalidad a sus posibilidades de inversién.
Desde el punto de vista de la asignacién
de recursos, la Ley recoge el propésito de los
constituyentes de garantizar, con rango cons-
titucional, una adecuada financiacién para la
inversién social. Asf sea cierto que el criterio
adoptado en la Carta se aparte, sustancial-
mente, de la ortodoxia constitucionalista, el
hecho es que fue la manera encontrada por
las fuerzas actuantes en la Asamblea Nacio-
nal Constituyente para evitar que la primacfa
de los factores determinantes de la politica
macroeconémica siguiera condenando la in-

4 Véase, Rolando Franco, “Cémo hacer mas
eficientes las politicas sociales en ladécadade los
noventa”, en Politica social, desarrollo regional
y modernizacion del Estado. La experiencia
latinoamericana y colombiana, Pereira, Corpes
de Occidente, 1993,

$Véase, Bianor Cavalcanti y Armando Santos
Moreira da Cunha, “Gestion integrada de
programas sociales masivos”, Caracas, CLAD,
1992.

¢ Presidencia de la Repiiblica, La revolucion
pacifica, Bogota, DNP, 1991.

La Ley 60 no es mds que la ex-
presidén constitucional de la po-
lftica piblica restringida,
sectorizada y focalizada. Esta
Ley, a partir de la definicién de
la estructura de los recursos
destinados por la Constitucién
a las dreas prioritarias de inter-
vencidn social, se convierte, de
hecho, en un instrumento de
gran fortaleza en la definicién
de competencias y, sobre todo,
en la restriccidn de la autono-
mia de los entes subnacionales
en cuanto a sus posibilidades de
emprender esquemas coheren-
tes e integrales de formulacién
¥ ejecucidn de las politicas pi-
blicas en la medida que estable-
ce grados elevados de condi-
cionalidad a sus posibilidades
de inversidn.
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versi6én social a la marginalidad en el Presu-
puesto General de la Nacién.

En esta perspectiva, laLey 60 se convier-
te en una decisién sin precedentes dentro de
la normatividad colombiana que impide que
la priorizacién del gasto, establecida por
cualquier tipo de modelo de crecimiento
escogido por el gobierno, deje a los progra-
mas dirigidos al mejoramiento de la calidad
de vida en situaciones de estrangulamiento
financiero.

Pero, a la vez, la misma norma profundi-
za la concepcién recortada, segmentada y
sectorial que hacaracte-
rizado la formulacién y
ejecucion de los progra-
mas sociales en el pafs.
Los procedimientos y
los requisitos que impo-
ne a las entidades terri-
toriales (que son las des-
tinatarias de los recur-
sos) para acceder a la
financiacién estableci-
da, en forma nitida pre-
sentan tal inclinacién.

En sintesis, la Ley
60 de 1993 realiza la
imbricacién entre el pro-
ceso de descentraliza-
cién y laejecucién de la
politica social. Desde el
punto de vista de la des-
centralizacién y la auto-
nomia local es por com-
pleto regresiva. Desde
el delapoliticasocial en
general es reduccionista.
Su inico mérito es el de
garantizar y resguardar,
de una vez por todas, los recursos para los
programas contra la pobreza que en otro
evento serian asaltados por aquellos proyec-
tos considerados de importancia para los
intereses macroeconémicos del corto plazo.

Pero lo evidente es que la Ley 60, en gran
medida, estd determinando la evoluci6n de
la gestién piblica de las localidades, y lo
seguird haciendo hasta tanto éstas, la socie-
dad en su conjunto y los movimientos poli-
ticos no trasciendan los intereses segmentados
y corporativos que hasta el momento han

caracterizado sus pugnas politicas derivan-
do hacia la falsa dicotomfa federalismo-
centralismo, para encauzar esfuerzos man-
comunados hacia la reconstruccién, desde
las entidades territoriales, del Estado unita-
rio que pregona la Constitucién Politica.

Este gran propésito no es posible sin
grados relativos de autonomfa. Ella es indis-
pensable para tener algunas posibilidades
de éxito, y aiin de la tan ansiada eficacia.
Porque no debe olvidarse que desde la mis-
ma definicién de los programas de gobier-
no, los candidatos a las alcaldfas y la ciuda-
danfatienenun puntode
referencia para presen-
tar y elegir estrategias y
mecanismos dirigidos a
elevarel nivel de lacali-
dad de vida de los habi-
tantes de un municipio.
Pero en el nivel local la
calidad de vida no es
percibida como la su-
matoria simple de indi-
cadores que, de manera
aislada, sefialen el gra-
dode satisfacciénde ne-
cesidades de educacion,
odesalud, ode vivienda
y otros. Alli el concepto
de calidad de vida ad-
quiere un sentido mu-
cho més integral, direc-
tamente relacionado con
la vida cotidiana de las
personas y de los grupos
sociales, de sus posibili-
dades reales y potencia-
les de desarrollo e inte-
gracion personal y co-
munitaria.

En las localidades, y mds aiin en el caso
de las pequeiias como lo son la mayoria de
los municipios colombianos, la usual seg-
mentaci6n de la politica piblica entre poli-
tica econémica y politica social -y de esta
tiltima en politica de educacién, de salud, de
vivienda y otras- resulta por completo ab-
surda. La convivencia social s6lo es garan-
tizada por la presencia simultdnea y com-
plementaria de satisfactores de caricter in-
tegral.

El crecimiento econémico no tiene sen-
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tido para la sociedad si €1 no se traduce en
una reinversién de recursos que mejore las
condiciones materiales de existencia y no
implica la generacién o el mejoramiento de
las oportunidades de empleo productivo
mediante el cual se atenien las desigualda-
des en la distribucién del ingreso y en el
acceso a bienes y servicios. Asf, desde una
visién local, su objetivo no puede ser otro
que el desarrollo social.

Pero, alavez, el crecimiento econémico
no es viable si no se presentan en la locali-
dad las condiciones bésicas de convivencia
construidas sobre el reconocimiento y, por
ende, en el respeto, de unas normas que re-
gulen las interrelaciones individuales y co-
lectivas, es decir, en la existencia de una
sociedad constituida sobre la base de una
justicia legitima. En el nivel local es iden-
tificable, de manera mds inmediata, el pro-
ceso de construccién social sobre el cual se
erige el concepto de justicia.

A nivel local, entonces, las llamadas
politica econémica y politica social se en-
contrarian estrechamente interrelacionadas
y su tratamiento independiente se tornaria
bastante estéril, apareciendo méis conve-
niente un concepto de politica publica inte-
gral parael manejo de las relaciones entre el
Estado y la sociedad. Esta posibilidad tam-
bién se encuentra presente en la Constitu-
cién cuando ella establece como funcién
del municipio ordenar el desarrollo de su
territorio y promover el mejoramiento so-
cial y cultural de sus habitantes lo cual,
obviamente, es el marco general que orien-
tala formulacién de los planes de desarrollo
locales.

La Ley 60 atenta contra esta posibilidad
al convertir a los municipios en simples
entidades delegatarias de algunas funcio-
nes publicas de sectores especificos. Esta
tendencia, propia de la tecnocracia, solo
puede ser enfrentada a partir de la construc-
ci6n de las entidades territoriales como su-
jetos sociales y politicos fuertes, con obje-
tivos e intereses definidos que les permitan
concertar y negociar con el nivel nacional
las mejores vias para la reconstruccién de
una nacionalidad basada en el respeto a la
diversidad, a las potencialidades y a la
autonomia relativa de cada nivel territorial.

Pero, a pesar de cumplir ya una década, ese
es un proceso todavia en nacimiento.

Evolucién previsible de la politica
de transferencias

or mandato constitucional, la

transferencia de recursos desde la

nacién hacia los municipios debe

ser revisada y ajustada en el afio
en curso. Aunque el gobierno no ha presen-
tado el proyecto de reforma, las opiniones
expresadas por el Ministerio de Hacienda y
por la Unidad de Desarrollo Territorial del
DNP sugieren ya la posible tendencia del
mismo.

Las intervenciones piblicas de los res-
ponsables de estas entidades han centrado
su atencién en demostrar la tesis de que las
transferencias han tenido un impacto nega-
tivo sobre el esfuerzo de las administracio-
nes locales para acceder a sus propias fuen-
tes de recursos. Sus apreciaciones se han
basado en unaevaluacién del cumplimiento
puramente normativo de la utilizacién de
las transferencias, sin la mas minima refe-
rencia analitica al impacto de ellas sobre la
autonomia local.

La tendencia previsible, entonces, no es
hacialaflexibilizacién o disminuci6én de los
condicionamientos impuestos a los munici-
pios por las transferencias con el fin de
coadyuvar al fortalecimiento de su autono-
mifa, sinoel de justificar una eventual dismi-
nucién de ellas para confrontar sus perver-
sos efectos sobre el esfuerzo fiscal de las
localidades.

El efecto negativo més importante que
se supone producen las transferencias auto-
méticas es la reduccién del esfuerzo fiscal
de los gobiernos locales. El argumento es
muy sencillo: ante la presencia de un flujo
continuo de recursos que llega a los munici-
pios, sin ningin esfuerzo por su parte, el
comportamiento més probable y racional es
que los gobernantes locales prefieran dis-
minuir el recaudo de sus recursos propios
evitdndose, en esta forma, los conflictos
politicos y el desgaste ante la comunidad
que ocasiona el tema de los impuestos loca-
les. Complementariamente, la disponibili-
dad de recursos “gratuitos” se puede tradu-

Elincremento de las transferen-
cias a los gobiernos locales se ha
traducido, para ellos, en una
mayor disponibilidad de recur-
sos que se evidencia, por ejem-
plo,en elincrementode lainver-
sién local y de su participacién
en el conjunto de la inversién
piiblica. Las reformas politicas y
administrativas dispuestas den-
tro del proceso de descentraliza-
cién han sido complementadas
con una mayor disponibilidad
de recursos, especialmente en el
caso de los municipios menores,
lo cual ha permitido un mejora-
miento significativo de los go-
biernos municipales como pro-
veedores de bienes piiblicos.
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cir en un uso poco eficiente y cuidadoso de
los recursos transferidos, afectando, por
tanto, el cumplimiento de los propésitos
perseguidos por ladescentralizacién en tér-
minos de mejoramiento de los servicios que
se prestan a la poblacién.

En el debate sobre la descentralizacién
territorial en Colombia ha prevalecido el
enfoque que considera que los gobiernos
territoriales han disminuido su esfuerzo
fiscal como consecuencia del esquema de
transferencias escogido. M4s aiin, ha toma-
do fuerza la idea de que existe una relacién
automética, de causa a efecto, entre las
transferencias automdticas a los munici-
pios y la reduccién de su esfuerzo fiscal.

No obstante, una posicién alternativa
puede partir de considerar que efectiva-
mente la modalidad de transferencia es un
elemento importante, pero que existen otros
factores que explican el comportamiento
local en materia de esfuerzo fiscal. Esto,
incluso, se corrobora en el hecho de que las
estadfsticas disponibles permiten observar
casos que escapan al modelo de relacién
causal sefialado, lo cual indica la necesidad
de explorar con més detalle el comporta-
miento especifico de las administraciones
municipales y explorar los otros factores
que inciden en el comportamiento de los
gobernantes territoriales.

Elincremento de las transferencias a los
gobiernos locales se hatraducido, paraellos,
en una mayor disponibilidad de recursos
que se evidencia, por ejemplo, en el incre-
mento de la inversién local y de su partici-
paci6n en el conjunto de la inversién publi-
ca. Las reformas politicas y administrativas
dispuestas dentro del proceso de descentra-
lizacién han sido complementadas con una
mayor disponibilidad de recursos, espe-
cialmente en el caso de los municipios
menores, lo cual ha permitido un mejora-
miento significativo de los gobiernos mu-
nicipales como proveedores de bienes pu-
blicos.

Subsisten, sin embargo, serios interro-
gantes con respecto al esfuerzo fiscal local,
tanto en términos del mejoramiento del
recaudo de los recursos propios como en
relacién con la racionalizacién del gasto.
Aunque la informacién disponible no es

suficientemente demostrativa, algunas in-
dagaciones realizadas sobre el particular
parecerian concluir que todavia los munici-
pios no aprovechan plenamente su poten-
cial fiscal, y que persisten serios problemas
en materia de planeaci6n, programacion de
lainversién, formulacién de proyectos, con-
trol y evaluacién.

La posicién generalizada sobre el tema
consiste en sefialar que los gobiernos loca-
les en Colombia, especialmente los mas
pequeiios, presentan un reducido esfuerzo
fiscal o una disminucién en su crecimiento,
situacién que se debe, en gran parte, al
efecto de las transferencias sin contraparti-
da. En particular, recientemente esta posi-
cién ha sido sostenida por la Misi6n para la
Descentralizacién dirigida por Eduardo
Wiesner. Al observar las cifras sobre el
comportamiento de los recaudos tributarios
de los municipios se encuentra que €stos
han presentado un crecimiento significati-
vo entre 1980 y 1990, del 6.4% anual en
términos reales. Sinembargo, un andlisis de
los ingresos tributarios per cdpita muestra
que los valores recaudados son bajos en su
conjunto y que la situacién de municipios
especificos muestra un desempeiio fiscal
preocupante. Para Wiesner la presencia de
una transferencia automdtica ha conducido
auna situacion de pereza fiscal e indolencia
en el gasto, debido a que los gobernantes
locales prefieren dejar de lado cualquier
esfuerzo tributario por sus costos politicos y
a que, ademés, tienen un margen grande
para financiar la ineficiencia. Otros autores
concuerdan, en mayor o menor medida, con
latesis de laexistencia de pereza fiscal. Una
excepcion a esta posicién generalizada se
encuentra en el andlisis realizado por Jorge
Ivan Gonzdlez’, quien sostiene que la evi-
dencia disponible es todavia muy pobre
para establecer una relacién causal entre
transferencias y disminucién del esfuerzo
fiscal local, y que se minimiza la importan-
cia de otros factores que pueden estar inci-
diendo en dicha relacién.

? Véase, Jorge Ivan Gonzélez, Un ordena-
miento territorial de corte fiscalista , en Fescol,
Diez ahtos de descentralizacion. Resultados y
perspectivas, Bogota, 1994.

El efecto negativo mds impor-
tante que se supone producen las
transferencias autométicas es la
reduccién del esfuerzo fiscal de
los gobiernos locales. El argu-
mento es muy sencillo: ante la
presencia de un flujo continuo
de recursos que llega a los muni-
cipios, sin ningiin esfuerzo por
su parte, el comportamiento mds
probable y racional es que los
gobernantes locales prefieran
disminuir el recaudo de sus re-
cursos propios evitdndose, en esta
forma, los conflictos politicos y el
desgaste ante la comunidad que
ocasiona el tema de los impues-
tos locales. Complementaria-
mente, la disponibilidad de re-
cursos ‘“‘gratuitos” se puede tra-
ducir en un uso poco eficiente y
cuidadoso de los recursos trans-
feridos, afectando, por tanto, el
cumplimiento de los propdsitos
perseguidos por ladescentraliza-
cion entérminos de mejoramien-
to de los servicios que se prestan
a la poblacién.
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A esta opinién, ade-

decisiones de las autori-
dades municipales, las
transferencias son, en lo
fundamental, indepen-
dientes de dichas decisio-
nes.

La evidencia disponi-
ble apunta a la presencia
de problemas en materia
de esfuerzo fiscal pero, al mismo tiempo.
muestra que no es posible establecer una
relacién automética entre transferencias sin
contrapartida y pereza fiscal de los gobier-
nos locales. De hecho, las propias cifras de
Wiesner muestran que existen notables di-
ferencias entre municipios con caracterfsti-
cas similares, lo que hace pensar que existen
fuerzas constrarrestantes al efecto negativo
que se supone genera el esquema de transfe-
rencias vigentes. El debate sobre el esfuerzo
fiscal se caracteriza por el rasgo particular
de que, en la mayorfa de los casos, se
utilizan en las discusiones variables o
indicadores indirectos con los cuales se
trata de realizar aproximaciones a la varia-
ble objeto de estudio.

El esfuerzo fiscal resulta de la relacién
entre el recaudo efectivo y la capacidad
fiscal del municipio lacual, a su vez, depen-
de de su base econ6mica. Segiin la teorfa
fiscal, el desempeiio econémico (crecimien-
to o recesién) exige un determinado com-
portamiento del sector estatal (mé4s 0 menos
provisién de servicios piblicos entendidos
éstos en su acepcién més amplia) y, porello,
los agentes econémicos, segin los resulta-
dos de sus respectivas actividades, estdn en

més, cabe agregarle que, nada de contribuir (con
como variables de las fi- mayores 0 menores im-
nanzas municipales, las puestos) para sufragar di-
transferencias y el esfuer- chos gastos.
zofiscal tienen una carac- Asfi, la posibilidad de
teristica que las diferen- incrementar los ingresos
cia de manera fundamen- tributarios no es ilimita-
tal, la cual es preciso con- da. Ella est4 condiciona-
siderar cuando se trata de da por el desarrollo de la
relacionarlas. En efecto, estructura productiva y
mientras el esfuerzo fis- por la cantidad y calidad
cal es una variable cuyo de los servicios piiblicos
comportamiento depende prestados por el ente esta-
casi por completo de las tal. El contribuyente no
isi i estddispuestoaincremen-

una disposicién determi-

tar su tributacién cuando
su entorno econémico se
encuentra en recesién o
cuando no est4 satisfecho
con los servicios estatales
Y, por ende, el gobierno
no puede considerarlo
como un barril sin fondo
al cual acudir cada vez requiere recursos
adicionales.

La variable clave de la discusién es, en-
tonces, la capacidad fiscal. Ella precisamen-
te es la que, con base en el examen de la
estructuraeconémicay de sucomportamien-
to, permite establecer un escenario de posibi-
lidades impositivas para la adecuada presta-
cién de los servicios publicos. La politica
fiscal debe preocuparse, pues, de dos proble-
mas: la determinacién y la actualizacién de
la capacidad fiscal.

Sin embargo, en la discusi6n sobre el
tema, en la préctica, no se realiza un cuidado-
so andlisis de la capacidad fiscal sino que, en
general, ella es considerada como un dato de
entrada. Se utilizan indicadores como la tasa
de crecimiento real de los ingresos tributa-
rios, los ingresos tributarios por habitante o
la tasa de dependencia con respecto a las
transferencias nacionales, medidas todas que
aunque sirven para conocer el comporta-
miento tributario de un municipio no deter-
minan de manera efectiva ni su capacidad ni
su esfuerzo fiscal. El hecho de que un muni-
cipio haya aumentando de manera significa-
tiva su recaudo tributario no necesariamente
indica la ausencia de pereza fiscal, por cuan-
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to no informa sobre la relacién entre la

evolucién de la capacidad fiscal y 1a tasa de
crecimiento de la base econémica.

En igual forma, el ingreso tributario por
habitante puede estar escondiendo diferen-
cias sustanciales en la capacidad fiscal de
dos municipios con poblacién similar. O
puede producirse un fenémeno de aumento
en la tasa de dependencia, a pesar de incre-
mentos en el esfuerzo fiscal, por el hecho de
que las transferencias crezcan a una tasa
real muy superior a la de los ingresos tribu-
tarios. Lo preocupante de ello es que quie-
nes utilizan este tipo de indicadores no
hacen explicitas sus limitaciones cuando
exponen sus conclusiones y pretenden que
ellas sean acogidas como sustento para la
formulacién de politicas piiblicas las cua-
les, en general, son adoptadas con una co-
bertura global y homogeneizante que tiene
efectos tan diversos como diverso es el
espectro de municipios del pafs.

Podria argumentarse que la utilizaci6n
de este tipo de indicadores indirectos reside
en que la dificultad para disponer de infor-
macién confiable sobre las bases econ6mi-
cas de los municipios colombianos y sobre
su evolucién es un obstaculo para las medi-
ciones del esfuerzo fiscal. Es conocido que
la produccién de informacién estadfstica
consolidada con la que cuenta el pafs es
bastante limitada, y dicha limitacién es aiin
més preocupante desde mediados de la dé-
cadaanterior cuando se dioinicio al proceso
de descentralizaci6n.

Para el tema que interesa en este articulo
escasamente se cuentacon lamediciéndela
tasa de crecimiento del PIB nacional. No
hay, siquiera, una estimaci6n del PIB ni de
su crecimiento en cada uno de los munici-
pios colombianos con base en la cual se
pudiera realizar un célculo de sus respecti-
vas capacidades fiscales. Ello, sinembargo,
no es obstaculo para tener siempre presente
que dicho célculo y su actualizacién es uno
de los componentes fundamentales del es-
fuerzo fiscal de cualquier divisi6n politico-
administrativa. Quienes argumentan la exis-
tencia de pereza fiscal en los municipios no
se han preocupado siquiera por indagar en
cuéntos y cudles de ellos se ha realizado la
tareade actualizacién catastral (funciénque,

por demés, corresponde al nivel nacional a
través del IGAC), que pretende acercar la
base gravable del impuesto predial al ava-
lio comercial delas propiedades inmuebles.

Dejando de lado estas dificultades de
tipo estructural que presenta la informacién
estadistica colombiana, las propias cifras
utilizadas por los defensores de la relacién
causal entre transferencias autométicas y
reducci6n del esfuerzo fiscal, muestran que
no se da tal relacién en forma automética y
que es preciso explorar otros factores.

Lamayorfade autores ha asumido queel
comportamiento més racional, y quizé el
tinico de los gobernantes locales, consisti-
ria en abandonar cualquier esfuerzo por
mejorar los tributos propios. Esta hip6tesis
es refutada por sus propias cifras y, al
mismo tiempo, desconoce que conjunta-
mente con el aumento de las transferencias
nacionales se introdujeron otras medidas
que generan incentivos para una mejor ges-
tién local y, en consecuencia, para un forta-
lecimiento de los recursos propios. Efecti-
vamente, la descentralizacién comprende
un paquete de reformas en materia politica,
de transferencia de funciones y fiscal. En
especial, laeleccién popularde alcaldes por
perfodos fijos, las normas sobre participa-
cién ciudadana y el traslado de responsabi-
lidades han conducido al surgimiento de
gobiernos locales méds comprometidos y
responsables con el desarrollo de sus terri-
torios, en comparacién con la situacién
anterior. Los nuevos alcaldes adquieren
compromisos con sus electores en temas y
dreas muy concretos, lo cual se traduce
necesariamente en la necesidad de fortale-
Cer Sus recursos.

Es evidente que los alcaldes electos han
tenido incentivos para aumentar sus pro-
pios recursos, a pesar del aumento en las
transferencias. En qué grado han utilizado
en forma cabal las potencialidades de su
capacidad fiscal sigue siendo materia de
investigacion.

El esfuerzo fiscal puede verse, también,
en términos del mejoramiento del gasto, tal
como ha sido planteado por Wiesner. Sobre
el particular se cuenta con alguna evidencia
contradictoria que estd reclamando la reali-
zaci6n de investigaciones sistemaéticas. Un

No obstante, apesar de la debili-
dad de los argumentos hasta aho-
ra esbozados por el Ministerio de
Hacienda para demostrar el su-
puesto impacto negativo de las
transferencias todo hace supo-
ner que la politica gubernamen-
tal se dirige a garantizar un con-
trol todavia mds rigido sobre la
utilizacidén de estos recursos, sin
consideracién algunade los efec-
tos que taldecisién tiene sobre los
esfuerzos de los mandatarios lo-
cales para mantener legitimidad
frente a unas comunidades que
los eligieron para tomar las deci-
siones mds acertadas hacia el me-
Joramiento de su calidad de vida.
Con ello, en la prdctica, el Minis-
teriode Haciendaprosigue y pro-
Sfundiza la tendencia ya iniciada
por la Ley 60 de 1993 de reducir
el grado de autonomia de los go-
biernos locales y, por esta via, de
complicarles sus condiciones de
gobernabilidad frente a los elec-
tores.
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resultado importante y evidente de la des-
centralizacién ha sido el aumento de la
inversi6n por parte de los gobiernos muni-
cipales. Asf mismo, el incremento en la
inversién se ha visto acompaiiado de mejo-
ramientos en la cobertura de los servicios,
aumentos sustanciales en las obras reali-
zadas y en una mayor satisfaccién de las
comunidades, en comparacién con el perfo-
do previo a la eleccién popular de los alcal-
des®. Sin embargo, no se dispone de infor-
maci6n suficiente y adecuada sobre la efi-
cienciaen la utilizacién de los recursos y la
poca evidencia disponible sefiala grandes
deficiencias en cuanto a las actividades de
programacién de la inversién y formula-
cién de proyectos, en un contexto de esfuer-
zos de mejoramiento.

No obstante, a pesar de la debilidad de
los argumentos hasta ahora esbozados por
el Ministerio de Hacienda para demostrar el
supuesto impacto negativo de las transfe-
rencias todo hace suponer que la politica
gubernamental se dirige a garantizar un
control todavia més rigido sobre la utiliza-
cién de estos recursos, sin consideracién
alguna de los efectos que tal decisi6n tiene
sobre los esfuerzos de los mandatarios loca-
les para mantener legitimidad frente a unas
comunidades que los eligieron para tomar
las decisiones més acertadas hacia el mejo-
ramiento de su calidad de vida.

Con ello, en la préctica, el Ministerio de
Hacienda prosigue y profundiza la tenden-
cia ya iniciada por la Ley 60 de 1993 de
reducirel grado de autonomiade los gobier-
nos locales y, por esta via, de complicarles
sus condiciones de gobernabilidad frente a
los electores.

8 Véase, Ariel Fitzbein, “Capacidad de los
gobiernos locales. Més alla de la asistencia téc-
nica”, “Banco Mundial, 1995; y Alberto Mal-
donado”, “El proceso de descentralizacién en
municipios pequefios de Cundinamarca”. In-
forme final de investigacion, Santafé de Bogotd
D.C., CoLciencias-Universidad Central, 1993.
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IL.a descentralizacion
en el sector salud

a descen-
tralizacién
del sector
salud ha si-
do producto de un do-
ble influjo: de un lado,
por el efecto adaptati-
vo que ha tenido el Sis-
tema Nacional de Sa-
lud conrespectoal con-
junto de la administra-
cién publica en proce-
so de descentraliza-
ci6n desde 1993 y,de ;g
otra parte, COmo con- A;
secuenciadela corrien- O
te que desde 1988 im-
pulsa la OPS para la

creacién de los Siste- 3
mas Locales de Salud -
SILOS- y que en Co-
lombia ha venido asu-
miendo la forma de
creacion de los “Siste-
mas Municipales de 3
Salud”-SMS. :

La descentraliza- #
cién de competencias y recursos del
sector salud hacia los municipios y los
departamentos se ha dado en el ordena-
miento legislativo en forma progresiva
tratando con las nuevas normas:leyes
60 y 100 de 1993, de corregir y mejorar
las anteriores: la Ley 10 de 1990 y el
Decreto 77 de 1987.

No obstante tal pretensién, el pro-
ceso no ha caminado con la celeridad

Ivan Jaramillo Pérez

esperada debido a problemas de orden
politico, financiero e institucional, e
incluso, en la legislaci6n reciente, se
reflejan corrientes de pensamiento que,
no siempre, son facilmente concilia-
bles y que en la pricticaestin generan-
do en ocasiones confusién, modelos
de descentralizacién diferentes e in-
cluso recentralizacién.

Es asi que por efecto de la Ley 60

de 1993 todos los mu-
nicipios del pais reci-
ben hoy recursos finan-
« cieros con destinacién
a salud equivalentes,
aproximadamente, alos
$250 000 millones de
pesos ( como parte de
las denominadas “par-
ticipaciones municipa-
 les en los ingresos co-
rrientes para inversién
social”) pero debido a
que muy pocas locali-
" dades han seguido el
proceso seiialado por la
ley 10 de 1990 de mu-
nicipalizar la infraes-
tructurade servicios del
primer nivel de aten-
cién, soloel 17% de las
participaciones muni-
cipales fue destinado
efectivamente a salud
en 1994 cuando la ley
senal6 el 25%.

De otra parte, estos
desvios de recursos se explican por-
que los departamentos, que tienen di-
versos grados de descentralizacién, se
han enfrascado en una lucha con los
municipios para mantener el control
sobre el situado fiscal y sobre la infra-
estructura de salud impidiendo su mu-
nicipalizaci6n efectiva.

El Ministerio de Salud, a su turno
ha formulado politicas confusas y equi-
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vocadas, tales como la pretensién de
convertiralas secretarfas departamen-
tales en “Empresas Promotoras de
Salud Transitorias” conlo cual haque-
rido obligar alos municipios a transfe-
rir sus recursos de salud a los departa-
mentos produciendo una reversién en
el proceso de descentralizacién y fo-
mentando la tendencia a la desviacién
de recursos.

La descentralizacién de
competencias en el Decreto 77
de 1987 y la Ley 10 de 1990

nicialmente mediante la Ley

12 de 1986 y su Decreto regla-

mentario No. 77 de 1987 se

descentraliz6 la funciénde “in-
versi6n en infraestructura” y espe-
cificamente se dijo que los municipios
tenian la competencia de “construir ,
dotar y mantener los puestos, los cen-
tros de salud y los hospitales locales”
con recursos procedentes de las trans-
ferencias nacionales del IVA, lo cual
se consiguié solo en forma muy par-
cial.

Posteriormente la Ley 10 de 1990
descentraliz6 formalmente las compe-
tencias sobre el funcionamiento del
sector salud y, en forma muy general,
asign6 como responsabilidad de los
municipios el denominado “primer ni-
vel de atenci6n en salud “ y para los
departamentos asign6 los niveles com-
plementarios “ segundo y tercero de la
atenci6n en salud” (articulos 9, 11 y
12). De otra parte, la ley reserv6 para
el nivel nacional, funciones de direc-
cién, asesorfa y control, dejando las
competencias operativas y de ejecu-
ci6n a las entidades territoriales.

Si bien los municipios quedaron
responsables del primer nivel de aten-
cién en salud, y los departamentos del
segundo y tercer nivel, no obstante, y
en consideracién a la existencia de
municipios heterogéneos, parael dise-
fio de los “sistemas municipales de
salud” se consagraron los principios

de “subsidiaridad y complementa-
riedad”, con los cuales se flexibilizé la
asignacién de competencias y se hizo
viable que los departamentos sustitu-
yeran subsidiariamente a los munici-
pios “incapaces” en la administracién
de los servicios del primer nivel, y que
los municipios més desarrollados pu-
dieran complementar sus servicios de
primer nivel prestando también los de
segundo y tercero cuando asf lo auto-
rizara su capacidad técnica, financiera
y administrativa.

Es de notar que la Ley 10 de 1990
asigné competencias al municipio y
establecid (articulo 6) que a los muni-
cipios corresponde “la direccion y
prestacionde los servicios de Salud de
primer nivel de atencién, que com-
prende los hospitales locales, centros
ypuestos de salud”,y paralos departa-
mentos en el segundo y tercer nivel ,
sin diferenciar cudndo esos servicios
eran de “salud piblica” (de impacto
colectivo y regulados con més fuerza
desde laoferta) y los servicios de aten-
cién a las personas” (de impacto indi-
vidual o familiar y regulados con ma-
yor fuerza por la demanda). Tal dife-
renciacion, a la larga, serd de suprema
importancia pues los servicios de sa-
lud piiblica deberdn quedar en manos
de las secretarias locales y seccionales
de salud y los servicios de atencién a
las personas deberan ser contratados
con las Entidades Promotoras de Sa-
lud -EPS- gestoras de la seguridad
social.

La Ley 10/ 90 fue un disefio mis
ambicioso que el Decreto 77/87 y pre-
tendié transferir a los municipios, no
sololainversién sino también ladirec-
cién y control del Sistema Local de
Salud, especificamente en el primer,
nivel de atencién y complementaria-
mente en todos los niveles; lo cual
implica hacerse cargo de la gestién del
personal, los funcionarios, las institu-
ciones, la infraestructura y los recur-
sos financieros para atender el primer
nivel de atencién en salud o sea la
salud publica y la atenci6én médica

ambulatoria de tipo medicina gene-
ral,dejando bajo responsabilidad de
los departamentos el segundo y tercer
nivel de atencién en salud.

La salud en la Constitucién
politica de 1991 y la Ley 60 de
1993

a Constitucién Politica de
1991 retomé el esquema
organizativo propuesto por
laLey 10de 1990 y en su
artfculo 49 y precisé: “los servicios de
salud se organizardn en forma des-
centralizada, por niveles de atenciény
con participacién comunitaria” e in-
corporé los principios de subsidia-
ridad y complementariedad, agregan-
do el de concurrencia (articulo 288)
para el manejo de la asignacién de
competencias territoriales.

Ademads, la Constitucién en los
articulos 356 y 357 asign6 las transfe-
rencias financieras necesarias a los
departamentos y municipios para el
manejo de la salud.

Este marco constitucional orient6
alaLey 60 de 1993 por la cual se dis-
tribuyeron competencias y recursos
entre las entidades territoriales.Tal ley
reafirmé (articulos 2 a 5) la distribu-
cién de competencias entre los muni-
cipios, los departamentos, los distri-
tos y la nacién y complement6 en sus
vacios a la Ley 10 de 1990 fortale-
ciendo su parte financiera, garanti-
zando el pago del pasivo prestacional
e introduciendo formas alternas de
manejo de los servicios con subsidios
a la oferta o a la demanda.

Es de observar que la Constitucién
y la Ley 60 mantienen el esquema de
asignar las responsabilidades sobre
salud a los municipios y departamen-
tos siguiendo el método de los niveles
de atencién aunque sin precisar den-
tro de la descripcion de los servicios
por niveles cudles corresponderian los
hoy denominados por la Ley 100 de
1993, Plan Obligatorio de Salud
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-POS- y Plan de Aten-
cién Bésica-PAB-; de
otra parte la Ley 60 de
1993 dejé abierta la
posibilidad de orien-
tar los subsidios fisca-
les hacia la demanda,
y precisé, ademds, que
el municipio no esta
obligado a “prestar”
directamente servi-
cios de primer nivel
pero si a “financiar”,
“asegurar” y “garanti-
zar” su prestacién.Tal
conceptualizaciénim-
plica, dentro del nue-
vo marco, que el mu-
nicipio debe pagar los
servicios directamen-
te cuando forman par-
te del PAB y subsi-
diarlos parcialmente
para garantizar el ac-
ceso a la poblacién
mds pobre cuando se trata de los servi-
cios del POS.

El Sistema de Salud y la
Seguridad Social en Salud

sderecordarque la Ley 10 de

1990 nomodificé el “sistema

de seguridad social en sa-

lud”. Fue este “olvido” con-
dicién esencial para el tramite de la ley,
impuesto en sumomento por el Ministe-
rio del Trabajo, y que emergié como
consecuencia del ambiente politico del
momento.

La Constitucién politica de 1991
establecié en su articulo 48 que la
seguridad social es un derecho irre-
nunciable de todo ciudadano y a la
letra dice: “La seguridad social es un
servicio publico de carécter obligato-
rio que se prestard bajo la direccién,
coordinacién y control del Estado, en
sujeci6n a los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad en los tér-
minos que establezca la ley.

Se garantiza a todos los habitantes
el derecho irrenunciable ala seguridad
social.

El Estado, con la participacién de
los particulares, ampliard progresiva-
mente la cobertura de la seguridad
social, que comprender4 la prestacién
de los servicios en la forma que deter-
mine laley. Laseguridad social podré
ser prestada por entidades publicas o
privadas, de conformidad con la ley.

No se podrén destinar ni utilizar los
recursos de las instituciones de la se-
guridad social para fines diferentes a
ella.

Laley definird los medios para que
los recursos destinados a pensiones
mantengan su poder adquisitivo cons-
tante”.

El concepto de seguridad social
estd en si vacio en la constitucién y la
Ley 100 de 1993( articulo 152), a su
turno, define el contenido del sistema
general de seguridad social en salud
asi: “Regular el servicio publico esen-
cial de salud y crear condiciones de
acceso de toda la poblacién al servicio

en todos los niveles
de atencién”.

Es de observar
que ha surgido un
debate conceptual en
el sentidode sila “se-
guridad social en sa-
lIud” incluye al “sis-
tema de salud “ o vi-
ceversa .Al respecto
la Ley 100 de 1993
demarcael limite del
ambito de sus com-
petencias al precisar
que: “Las competen-
cias para prestacién
publica de los servi-
cios de salud y la or-
ganizaciéndelaaten-
cién en salud no co-
bijados en la presen-
te Ley se regirédn por
las disposiciones le-
gales vigentes, en
especial por la Ley
10 de 1990 y la Ley 60 de 1993".

De otra parte, se sefiala la vigencia
de la Ley 9 de 1979, salvo por lo
relativo a los medicamentos que debe-
ran someterse a un nuevo régimen. En
este punto laLey 100 de 1993 (articulo
245) devuelve competencias al Minis-
terio de Salud para regular los precios
de los medicamentos mediante la con-
formacién de una Comisién con el
Ministerio de Desarrollo.

Es de recordar que el “Sistema de
Salud” fue definido por la Ley 10 de
1990 (Articulo 4 ) asi: “forman parte
del Sistema de Salud tanto el conjunto
de entidades puiblicas y privadas direc-
tamente involucradas en la prestacién
del servicio piiblico de salud, asi como
también, en lo pertinente, las entida-
des de otros sectores que incidenen los
factores de riesgo para la salud, tales
como los biolégicos, ambientales y de
comportamiento”. Define, de otra par-
te, que el Sistema de Salud serigeenel
nivel municipal, por las normas cienti-
fico- técnico-administrativas que dic-
te el Ministerio de Salud y debe ser
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dirigido por el funcionario que aut6-
nomamente determine el Concejo
municipal, quien serd designado porel
alcalde como jefe de la administra-
cién.

La Ley 100 de 1993, por la cual se
cred el “Sistema General de Seguridad
Social en Salud”, complementé6 en lo
pertinente las competencias del Mi-
nisterio de Salud y de las entidades
territoriales (articulos 173 a 176), asig-
né a las direcciones de salud de los
entes territoriales la organizacién del
sistema de subsidios a la seguridad
social en salud, y autorizé, incluso, la
creacion de “Consejos Territoriales de
Seguridad Social en Salud”.

La ley 100 retomd, entonces, las
competencias asignadas al municipio
en la legislacion anterior pero agregé
competencias al nivel local para la
gestién y expansion del Sistema Ge-
neral de Seguridad Social en Salud y,
en forma muy especifica, sobre lo que
concierne al régimen subsidiado; tam-
bién autoriza a los municipios y depar-
tamentos a conformar Consejos Terri-
toriales de Seguridad Social y aejercer
las funciones de inspeccion y vigilan-
cia sobre las entidades de seguridad
social.

En este sentido puede decirse que
laLey 100 de 1993 amplia la 6rbita de
competencias de las direcciones loca-
les y seccionales de salud e integra a
través de los Consejos Territoriales de
Seguridad Social un conjunto de fun-
ciones que antes se manejaban por
separado entre los denominados
subsectores de la “seguridad social” y
de “la asistencia ptiblica”.

Del subsidio a la oferta al
subsidio a la demanda

ste marco normativo es im-
portante, no solo por la dis-
tribucién de competencias
sino, también, por la crea-
cién de nuevos mecanismos y alterna-
tivas para el ejercicio de estas compe-
tencias y, especificamente, en lo rela-

cionado con las formas de financiar,
asegurar y garantizar la prestacién de
servicios.

Es asi como la Ley 10 de 1990
autoriza la prestacién de los servicios
de salud a través de entidades piiblicas
descentralizadas, directas o indirec-
tas, y mediante la contratacién de ser-
vicios con entidades privadasconosin
danimode lucroy, particularmente, con
organizaciones comunitarias.

La Ley 60 de 1993 precisé (articu-
lo 2, numeral 2), que las acciones de
salud podrianrealizarse: “Directamen-
te a través de sus dependencias o enti-
dades descentralizadas ... ; o0 a través
de contratos con entidades publicas,
comunitarias o privadas”. Como com-
plemento (articulo 21) la misma ley
autorizé el: “Pago de subsidios parael
acceso de la poblacion con necesida-
des basicas insatisfechas a la atenci6n
en salud”, legitimando asi la vincula-
cién de los fondos locales, distritales y
seccionales de salud al sistema sub-
sidiado de laseguridad social en salud.

Como complemento, laLey 100de
1993 autoriza plenamente a las direc-
ciones locales y seccionales de salud
no solo a otorgar subsidios alademan-
day, especificamente, autorizalacon-
tratacién con las entidades promotoras
de salud y con las empresas solidarias
de salud para manejar los subsidios
otorgados al sistema de seguridad so-
cial.

Debe entenderse, entonces, que la
legislaci6n ha evolucionado en el senti-
do de que la puesta en prictica de la
obligacién de las entidades territoriales
de financiar, asegurar y garantizar los
servicios del POS se debe transformar
de la modalidad “subsidios a la oferta”
por la modalidad “subsidios a la de-
manda”.

Los conflictos entre la Leyes 60
y 100 de 1993

n forma equivocada se ha
dicho que la Ley 60 se opo-
ne a la Ley 100 porque la

primera fomenta exclusivamente los
subsidios a la oferta y la segunda los
subsidios a la demanda, sin embargo,
tal afirmacién es falsa pues la Ley 60
se cuidé de dejar abiertas las dos posi-
bilidades, y la obligacién de munici-
pios y departamentos de “prestar” ser-
vicios se cambi6 por la obligacién de
“asegurar”, “garantizar” y “financiar”
los servicios, bien fuera por via, de la
oferta o la demanda.

Efectivamente la Ley 60 de 1993
deja alos municipios y departamentos
la alternativa de prestar o no directa-
mente los servicios y acentia la fun-
cién (articulos 2 y 3 ) de “‘realizar las
acciones de fomento de la salud, pre-
vencion de la enfermedad, asegurar y
financiar la prestacion de servicios de
tratamiento y rehabilitacién del pri-
mer nivel de atencién de la salud de la
comunidad, directamente o a través de
sus dependencias o entidades descen-
tralizadas... o a través de contratos con
entidades publicas, comunitarias o pri-
vadas”.

Esta opcién de no prestar algunos
servicios de primer nivel en forma
directa o mediante entidades piblicas
municipales queda mejor definida en
laLey 100de 1993, endonde loimpor-
tante es que el Estado en sus diversos
niveles se haga cargo de la salud puibli-
ca, cumpliendo el programa de aten-
cién bésica (art.165) y que subsidie el
acceso de los pobres a las entidades
publicas, privadas o comunitarias que
garantizan o prestan la atencién del
Plan Obligatorio de Salud -P.O.S.-
(art.162) que, como se sabe, es séloun
programa de atencién a las personas
(consideradas en forma individual o
familiar).

Otro de los conflictos sefialados ha
sido que la Ley 60 financia “niveles de
atencién” y que la Ley 100 financia
“planes obligatorios”. De la anterior
diferencia se concluye en forma sim-
plistaquelaLey 60 financiainstitucio-
nes y que la Ley 100 financia perso-
nas; sin embargo, tal debate es solo
formal pues en la prictica la Ley 60
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habilita también a mu-
nicipios y adepartamen-
tos para la financiacién
de las personas con los
subsidios a la demanda
y puede entenderse que
a los municipios les co-
rresponde financiar los
servicios del Plan Obli-
gatoriode Saludque son
identificables como de
primer nivel (aproxima-
damente el 50% del
POS) y al departamento
los servicios de segun-
doy tercer nivel o seael
otro 50 % del POS,y am-
bos estarian comple-
mentados con los recur-
sos del Fondo de Soli-
daridad y Garantia.

El verdadero debate
se debe daren el sentido
desilaLey 100 de 1993
va 0 no en contravia de
ladescentralizacién mu-
nicipal al fomentar la
constitucién y presen-
cia de las Empresas Promotoras de
Salud que, en unos casos, tienen un
carécter departamental, y en otros, to-
talmente extra-territorial.

Dentro del contexto de la Ley 100
de 1993 podria decirse que los “siste-
mas municipales de salud” tienen la
opcién y, quizés, la coaccién para no
municipalizar las plantas de personal y
entidades de salud que hoy son de
primer nivel y de cardcter departamen-
tal; ain més, la creacién de Empresas
Promotoras de Salud Departamenta-
les de tipo piiblicas pretenderia obligar
alos municipios a transferir sus recur-
sos de salud aunaentidad departamen-
tal y perder asi el control local sobre
ellos.

En contraposici6n a lo anterior la
Ley 60 de 1993 obliga (articulo 13,
literal ¢) a determinar “ la infraestruc-
tura, instalaciones, equipos y el perso-
nal existente que serd administrado, o

asumido por los municipios™; ademas,
la Ley 60 (articulo 16, numeral 1. A)
reafirma los requisitos establecidos en
laLey 10de 1990 (articulo 37) que son
condicién pararecibir y descentralizar
el situado fiscal por parte de los muni-
cipios, lo cual implica transferir tam-
bién las instituciones de primer nivel a
los municipios o al menos la obliga-
cién de financiarlas.

Es evidente, entonces, que la Ley
100 de 1993 podria estar propiciando
el manejo centralizado por parte de los
departamentos del “situado fiscal” y
de otros recursos financieros munici-
pales quedando la incertidumbre, si se
deben o no descentralizar recursos e
instituciones hacialos municipios. Este
es el verdadero punto de eventual con-
flicto entre la Ley 60 de 1993 y la Ley
100 de 1993 y debe tenerse en cuenta
parasu desenvolvimiento que desde el
punto de vista legal prevalece la Ley

60sobrelaLey 100 ,por-
que la Ley 60 tiene ca-
racter de “Ley Orgéni-
ca”enlostemasdecom-
petencias y recursos.

En los hechos la in-
certidumbre creada por
la legislacién y la lucha
de los departamentos, a
veces orquestados por
los sindicatos del sector
salud y el propio Minis-
terio, para mantener el
“monopolio” sobre el
sector piblico de la sa-
\ lud, hageneradotenden-
~ cias en los municipios a
desinteresarse por la sa-
lud y a desviar hasta el
50 % o mas de los recur-
sosquereciben paraeste
efecto.

En resumen el pro-
cesode municipalizarel
manejo de las salud su-
pone una mayor com-
plejidad y una mayor
responsabilidad para
municipios y departamentos, y debi-
do a la falta de regulaciones financie-
ras més precisas y alafaltade voluntad
politicaenel nivel nacional y seccional
se ha visto retrasado el proceso.

Vacilaciones en la aplicacion
inicial de la Ley 10 de 1990

a Ley 10 de 1990 pretendié

descentralizar todo el ma-

nejo de los recursos finan-

cieros ( situado fiscal y, ren-
tas cedidas ) a los departamentos y, al
menos, el 50 % de los recursos del
situado fiscal a los municipios para
que estos se hicieran cargo del primer
nivel de atencién en salud, sin embar-
go, laley fue demasiado cautelosa con
los peligros que entraiiaba el bajo de-
sarrollo institucional de estas entida-
des territoriales y en su articulo 37
sefialé un conjunto de “requisitos” de
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desarrollo institucional para poder
hacer esta transferencia de recursos y
competencias, pretendiendo con ello
garantizar asf el buen uso de los recur-
sos y evitar su posible desvio.

Entre estos requisitos se seiialaron:

1. Organizar y poner en funciona-
miento una direccién local o seccional
de salud.

2. Organizarel régimen de carrera
administrativa y adoptar un manual de
cargos.

3. Convertirlos hospitales en enti-
dades auténomas.

4. Contratar servicios con el sec-
tor privado.

5. Crear un Fondo Financiero del
Sector Salud.

6. Afiliar los empleados a los fon-
dos de cesantfas y de seguridad social.

Durante los afios 1991 a 1993 solo
un departamento, un distrito y trece
municipios cumplieron los requisitos
establecidos y obtuvieron la certifica-
cién como entes descentralizados, asf:

El departamento del Valle, el dis-
trito de Santa Marta y los municipios
de:Medellin, Rionegro, Itagiii y Bello
en Antioquia, Manizales y Pensilvania
en Caldas, Sincé y San Juan de Betulia
en Sucre, Pasto e Ipiales en Narifio,
Balboaen Risaralda, Bucaramangaen
Santander, y Cali en el Valle.

Estos resultados, poco menos que
decepcionantes, se explican por la fal-
ta de voluntad politica del Ministerio
de Salud, la consecuente falta de esti-
mulos a los gobernantes locales y
seccionales, y 1a no solucién a los pro-
blemas financieros e institucionales
que implicaba descentralizar,

Efectivamente, la presencia en el
Ministerio de Salud de una fuerza po-
lftica “nueva” causé un efecto regresi-
vo en el proceso de descentralizacién
pues la misma no estaba interesada en
compartir “su poder” burocrético por
efecto de la descentralizacién; de otra

parte, sus intereses coincidieron mo-
mentdneamente con los del gobierno
central mds interesado inicialmente en
“privatizar” que en descentralizar y
mds interesado en descentralizar hacia
los departamentos que hacia los muni-
cipios. De la misma corriente centra-
lista han formado parte los intereses
sindicales que por razones gremiales
de poder y de prevision de riesgos
laborales se han opuesto a la descen-
tralizacién.

Dentro de este ambiente politico
adverso no se cre6 un responsable en
el Ministerio encargado de la descen-
tralizacién, los municipios y departa-
mentos, por iniciativa propia y con
muy poco apoyo, se dedicaron a cum-
plir “requisitos” en sus aspectos for-
males ,y no se solucionaron los dos
problemas financieros centrales a sa-
ber: no se reglament6 la transferencia
del situado fiscal hacia los municipios
y no se instrumentd el pago del pasivo
prestacional. Atin mds, los municipios
que cumplian formalmente los requi-
sitos, no significaba con esto que te-
nian “desarrollo institucional” ni tam-
poco se les respeté el derecho arecibir
el situado fiscal, por lo cual la “certifi-
caci6n perdié” todalaimportancia que
la ley le pretendié dar.

La Ley 60 de 1963 asume una
estrategia dual: de un lado sigue exi-
giendo requisitos e, incluso, los in-
crementa para otorgar el manejo auto-
nomo del situado fiscal pero, también,
transfiere recursos automéaticamente a
los municipios (las participaciones para
inversion social) exigiendo solamente
su asignacién a politicas y programas
de salud.

En la estrategia de exigir requi-
sitos, presumiendo ingenuamente que
estoimplicadesarrollo técnico institu-
cional, la Ley 60/de 1993 agrega a los
seis de la Ley 10/90:

7. Crear un sistema de informa-
cién,

8. Formular un plan de desarrollo
sectorial .

9. Separar plantas de personal en-
tre las secretarfas de salud y las unida-
des de prestacion de servicios.

Para los departamentos se exige
ademas:

10.Laadopcién por parte de Asam-
blea Departamental de las reglas y
procedimientos para la distribucién
del situado fiscal.

11. La adopcién de un plan de des-
centralizacion.

Todos estos requisitos han sido
sistematizados, desarrollados, y quizd
complicados mediante el Decreto 1770
de 1993, el cual agreg6 ademis:

12. Organizar y acreditar una red
de servicios con sus sistemas de refe-
rencia y contrarreferencia.

La multiplicacién de “requisi-
tos”’para descentralizarse se ha inter-
pretado por muchos analistas como un
obsticulo creciente a la descentraliza-
cién mas que una garantia para un
buen manejo técnico-institucional, més
atin, cuando su cumplimiento es sobre
todo de “papel” y no implica desarro-
llos organizacionales importantes.

No obstante los cuestionamientos
anteriores la Ley 60/93 soluciona im-
portantes problemas de la descentrali-
zacién, genera estimulos para descen-
tralizarse y, sobre todo, devuelve un
papel protagénico alos departamentos
frente a los municipios.

Entre los problemas solucionados
estd el pago del pasivo prestacional
mediante la creacién de un Fondo
Nacional que pagara a las entidades
territoriales una suma aiin no determi-
nada pero que podria superar los
$ 500 000 millones de pesos. De otra
parte, asigna recursos de transferencia
directa a los municipios que obvian el
papeleo de la certificacién y convierte
a los municipios en socios “con plata™
para efecto de la descentralizaci6n del
denominado primer nivel de atenci6n.

Entre los estimulos a la descentra-

lizacién de los departamentos se des-
tacan tres:
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1. Se devuelve un
papel de direccién,
coordinacién y media-
ciénalos departamen-
tos frente a los munici-
pios y a la nacién.

2. Se condiciona la
cofinanciacién del
Fondo de Inversién
Social -FIS- al avance
efectivo de la descen-
tralizacién en departa-
mentos y municipios,y

3. Se condiciona el
pago nacional de pasi-
voprestacional al cum-
plimiento de los requi-
sitos paraladescentra-
lizacién.

Avances
importantes en la
certificacion de los
departamentos

1 efecto combinado de los
estimulos y la solucién de
problemas ha producido un
avance inusitado en la certi-
ficacién de requisitos en los departa-
mentos y distritos, mas no asi en los
municipios.

Efectivamente, dentro de este nue-
vo marco de referencia entre 1994 y
1995 obtuvieron certificacién nueve
departamentos y tres distritos: Los de-
partamentos de Risaralda, Atlantico,
Meta, Sucre, Huila, Guajira, Antioquia,
Coérdoba, San Andrés, y los distritos
de Santafé de Bogot4, Cartagena, Ba-
rran-quilla, De otra parte, cinco de-
partamentos: Quindio, Santander, To-
lima, Cesar, Caquetd han cumplido
conmés del 50 % de los requisitos y los
otros departamentos restantes han cum-
plido entre uno y cinco requisitos entre
los cuales se cuenta la conformacién
de sistemas seccionales de direccién
de la salud y la creacién de cuentas-
fondo especiales, lo cual mostraria un
importante éxito de la Ley 60 de 1993

si se tiene en cuenta que en solo dos
afios de los cuatro previstos en la ley
como plazo de transicién halogradoel
cumplimiento de mds del 50 % de los
requisitos como promedio nacional
entre todos los departamentos.

No obstante, se presentan impor-
tantes problemas como ocurre con los
costos producidos por lareubicaciéne
indemnizacién de personal, el sanea-
miento de los pasivos laborales, la
rehabilitacién y modernizacién de la
estructura asistencial y la asistencia
técnica. Se constata desgaste por los
muiltiples esfuerzos de reestructura-
cién y ajuste institucional y costos
inherentes a la concertacién y nego-
ciaciéncon las asambleas departamen-
tales. Estas dificultades, hacen que los
entes territoriales en ocasiones, no
presten interés en acreditarse dentro
del proceso de descentralizaci6n, su-
mado todo esto a la reaccion hostil de
los sindicatos hacia la transferencia de
responsabilidades de administracién

de recursos humanos
(Castaiieda T. y otros,
1994. La Forgia G.,
BancoMundial, 1994).

El camino alterno
a la certificacion
de los municipios

esde 1993 a
los munici-
pios les ha
idomuybien
con los recursos finan-
cierosquereciben para
salud por Ley 60 pero
les ha ido muy mal en
materia de certifica-
cién de requisitos,
pues solo ocho muni-
cipios lograron el cer-
tificado: San Martin
(Meta), Juande Acos-
ta (Atlantico), Saba-
nagrande (Atlantico),
Alcald (Valle), Bara-
noa (Atlantico), Palmarde Varela (At-
lantico), Buga (Valle), Buenaventura
(Valle).

Esta desaceleracién en el proceso
de certificacién se explica, en parte,
porque ahora los municipios no la
necesitan para poder descentralizarse
y recibir las participaciones municipa-
les para salud ya que las asignan y las
aplican “automdticamente”. No obs-
tante, esto no significa que la certifica-
cién no sea 1itil si los departamentos
cumplen con entregar a cambio el si-
tuado fiscal, locual no han hecho hasta
ahora. Sin embargo, los municipios
avanzan en la creacién de secretarias
locales de salud y en la generacién de
otras estructuras administrativas y téc-
nicas con lo cual se demuestra que
existe interés en cumplir requisitos, lo
que ocurre es que ha surgido un nuevo
escenario.

Efectivamente, el proceso de certi-
ficacién, ademds de haberse compli-
cado en extremo con la Ley 60/93,
ahorael tal certificado debe ser expe-
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dido por los departamentos y no por la
nacién,y los departamentos sienten que
silootorgan al municipioeste se “inde-
pendiza” y si se transfiere el situado
fiscal se pierde “el poder” clientelista
de nombrar el personal.Un estudio
sobre los municipios certificados en-
sefia que solo las capitales de departa-
mento han logrado conseguir una taja-
da de situado fiscal a cambio de la
certificacién pero los municipios pe-
quefios y medianos no logran sacarle
nada de situado fiscal al departamen-
to; y el departamento en el mejor de los
casos se limita a pagar parte de la
planta de personal sin entregar la jefa-
tura real sobre esta.Vale decir que el
departamento “descentraliza” pero
bajo una modalidad que no le haga
perder poder clientelista “central”.

Para colmo de males la falta de
orientacién y asesorfa a los munici-
pios, unida ala voracidad departamen-
tal con apoyo de la nacién, ha preten-
dido arrebatarle los recursos de salud a
los municipios mediante un ingenioso
engendrode ladenominada “EPS tran-
sitoria”, segtin la cual ahora las direc-
ciones seccionales de salud dizque
sustituyen al ISS y alas EPS. Algunos
municipios en 1995 “mordieron el
anzuelo”, més por temor a lfos con las
contralarfas y procuradurias; pero la
gran mayoria ha preferido desviar los
recursos de salud a otros fines priorita-
rios de politica social, deportiva o cul-
tural antes que enviarlos a los departa-
mentos.

En resumen, el proceso de certifi-
cacién municipal se ha desarrollado
muy lentamente, encontrando que de
los 1.050 municipios solo la han obte-
nido diez y nueve, y de ellos menos de
la mitad después de la Ley 60/93.

Si bien hoy es constatable que el
proceso de certificacién sf se identifi-
ca con la descentralizacion, en el caso
de los departamentos, no es asf paralos
municipios, los cuales adquieren ma-
nejo auténomo de recursos y compe-
tencias en salud en forma automética
con la Ley 60/93; tampoco es consta-
table que “certificacion” implique desa-

mollo técnico y administrativo tal como
parecia deducirse de la Ley 10/90.

Entre las causas de este atraso figu-
ra, en primer lugar, el aspecto politico,
ya que existe una falta de voluntad
politica por parte de los funcionarios
que toman las decisiones en las entida-
des territoriales seccionales y munici-
pales en lo cual coinciden estudios de
Castafieda T, y otros, 1994 Ministerio
de Salud, Direccién General de Des-
centralizacién y Desarrollo Territorial
1995, Wiesner E., 1995. Ailin més, la
Ley 60/93 ,pese a sus bondades inne-
gables, al propiciar el protagonismo
departamental y 1aLey 100/93 al propi-
ciarun manejo extraterritorial del POS
han producido efectos recentraliza-
dores y de reversion en la municipali-
zacion,

En otro dngulo se constata, igual-
mente, gran desconfianza del nivel
seccional y local sobre las intenciones
del gobierno central (La Forgia G.,
Banco Mundial, 1994).

A lo anterior se suma la inestabili-
dad de los directivos dentro de laorga-
nizacion territorial y a su falta de con-
tinuidad, lo cual entorpece el proceso
descentralizador propiciando pérdida
de liderazgo,visién y capacidad de
gestion (Ministerio de Salud, Direc-
cién General de Descentralizacion y
Desarrollo Territorial, 1995.)

La desviacion de recursos en la
aplicacion de la Ley 60 de 1993

nsuarticulo 21 laLey 60 de

1993 establece que los mu-

nicipios deben destinar el

25% de la participacién en
los ingresos corrientes de forzosa in-
versi6n al financiamiento de activida-
des como: pago de salarios y honora-
rios amédicos y demds personal técni-
co y profesional, pago de subsidios,
acceso al sistema de seguridad social;
estudios de pre-inversién e inversion
en construccién, dotacién y manteni-
miento de infraestructura hospitalaria,
entre otros.

Posteriormente, laLey 100de 1993
en su articulo 214 estableci6é que 15
puntos de la participacién en salud se
deben destinar al régimen subsidiado,
lo cual corresponde al 60% de los
recursos de inversién forzosa del sec-
tor.

Segiin se observa en un estudio del
DNP publicado en mayo de 1995, los
municipios con poblacién superior a
500.000 habitantes fueron los tinicos
que, en promedio, cumplieron con el
25% establecido en la Ley 60, ya que
todos ellos, por lo general, tenfan un
alto grado de descentralizacién. El
resto de municipios estuvo muy por
debajo del porcentaje, con una ejecu-
cién que oscil6 entre el 12.9% y el
17.1% del total de la participacién de
forzosa inversién.

Excepto en los municipios mayo-
res de 500.000 habitantes, los recursos
invertidos en este sector se orientaron
prioritariamente al mantenimiento y
desarrollo de la infraestructura de sa-
lud, en una proporcién que oscilé en-
tre el 39% y el 60%.

Los municipios con poblaci6n su-
perior a los 500.000 habitantes con-
centraron la participacién en el pago
de personal técnico y profesional (75%)
para complementar el situado fiscal y
asegurar un flujo de caja estable para
el financiamiento de los gastos de fun-
cionamiento.

Finalmente, el otorgamiento de sub-
sidios en todos los tamafios de munici-
pios estuvo muy por debajo de lo esta-
blecido en la Ley 100 (60%), lo cual
se explica, en gran medida, por la baja
ejecucion de los recursos de participa-
cién en el sector y su consecuente
desviacién.

Con los recursos invertidos en el
sector salud durante 1994 se constru-
yeron en los municipios estudiados
566 nuevas unidades de servicios, el
70% de ellas localizado en el sector
rural. Serealiz6 mantenimiento a 991
instituciones de salud, el 63% de ellas
ubicadas en el sector rural. Se pag6 la
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prestacién de servicios de 3.860 profe-
sionales de la salud, 81.6% de ellos
ubicados en el sector urbano.

A pesar de las inversiones sefiala-
das, el sector salud en los municipios
es el que presenta mayor incumpli-
miento del porcentaje establecido en
laLey 60. El balance del afio 1994 con
respecto a los recursos ejecutados,
muestra que mas del 74% de los muni-
cipios estuvieron por debajo del 25%
definido como limite minimo de in-
version del sector; incluso en los mu-
nicipios con poblaci6n entre 5.000 y
100.000 habitantes, este porcentaje de
incumplimiento fue superioral 85.0%.

Segiin el DNP ,”el principal factor
que explic6 el bajo cumplimiento del
porcentaje de inversién fue la falta de
claridad sobre la reglamentacion de la
Ley 100 de 1993, en cuanto al proceso
de ejecucién y acceso al régimen
subsidiado de la salud que debi6 ab-
sorber como minimo el 60% de la
participacién. Los municipios presu-
puestaron los recursos pero no los pu-
dieron ejecutar, y otros ni siquiera los
programaron, por desconocimiento de
la norma, su escasa reglamentacion y
la falta de orientacién en el uso de
instrumentos para operacionalizar el
subsidio como, por ejemplo, con el
Sistema de Identificacién de Benefi-
ciarios -SISBEN-".

Posteriormente, en 1994 la Corte
constitucional obligé a los municipios

a destinar el 100 % de los recursos de
transferencia nacional, y no el 60%,
como estaba previsto en la Ley 60/93
para inversion social, con lo cual los
recursos parasalud se vieron casi dupli-
cados; adicionalmente se reglamento
mediante el Decreto 2491, el uso de
los subsidios creando un mecanismo
que pretendi6 obligar a los municipios
a entregar sus recursos a los departa-
mentos, denominados ahora “EPS
Transitorias”.

No obstante lo anterior, un informe
de la Contraloria de Cundinamarca
reporté que a salud solo se aplicé el 12
% de los recursos de participacién en
1995, lo cual indicaria que la politica
disefiada por el Ministerio, no solo
mantuvo sino que increment? el des-
vio de recursos de salud hacia otros
municipios; tales situaciones fueron
verificadas en una muestra de quince
municipios visitados por la Superin-
tendencia Nacional de Salud en di-
ciembre de 1995.

De todas maneras, el aspecto prin-
cipal y permanente que determina los
desvios de recursos sigue siendo el
que senala el DNP para 1994 del cual
dice “estd relacionado con el proceso
de municipalizacion de la responsabi-
lidad enel manejo delainfraestructura
y administracién de los servicios del
primer nivel. De acuerdo con las en-
cuestas realizadas por este organismo,
cerca del 95% de los municipios de la

muestra no ha asumido atin la presta-
cién del servicio en las condiciones de
laLey 60de 1993, por ello buena parte
de los gastos de funcionamiento, espe-
cialmente el pago de personal médico
y paramédico, fue realizado por el
nivel nacional y departamental a tra-
vés de los Servicios Seccionales de
Salud”.

Conclusion

a descentralizacién en sa-

lud ha ido avanzando, aun-

que a paso lento y con ajus-

tes sucesivos, pero lo mis
grave de todo es que a los errores del
ministerio, alas pretensiones monop6-
licas de los departamentos y a los des-
vios de recursos en los municipios se
suma ahora el anuncio del Ministerio
de Hacienda, apoyado en las recomen-
daciones de la comisién del gasto, de
“desacelerar las transferencias’ lo cual
equivale a recortar los recursos de los
departamentos y, sobre todo, de los
municipios y en ellos seguramente se
buscara recortar el renglén de menor
ejecucion que es precisamente el de
salud. De ocurrir tal cosa lametade la
Ley 100/93 de ofrecer salud para todos
en el afio 2001 se convierte en simple
fantasia y en la realidad se producirfa
un retroceso importante en la politica
social.

> i
&
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Gobernabilidad, competitividad
e integracion social’

Fernando Calderén G.

n este articulo se busca fun-
damentar un enfoque que
integre la gobernabilidad
politica, la competitividad
econ6micay laintegracién social como
variables independientes. Para ello se
examinan las posibilidades de que la
sociedad latinoamericana logre, a la
vez, acrecentar su capacidad de auto-
gobierno democritico, mejorar su
competitividad econémica y enfrentar
los principales problemas de exclu-

sién social y pobreza ya que, de no
hacerlo, la regién tendrd mds dificul-
tad para estar presente en el concierto
de naciones democraticas y modernas.
Para analizar la evolucién de tales
variables con una visi6n sistémica se
pasarevista separadamente a cadauna
de ellas y luego se intenta construir un
esquema interactivo de sus relaciones
reciprocas, teniendo en cuentalas con-
diciones econémicas y culturales para
el crecimiento de la productividad y la

necesidad de una matriz social y poli-
ticaque dé sentido al conjunto de varia-

* El presente articulo es parte de un es-
tudio en curso sobre gobernabilidad, com-
petitividad e integracién social en Boli-
via, que realizan CERES-CEDLA en el
marco de un estudio comparativo a ni-vel
regional sobre“Estrategias de gober-
nabilidad en la crisis” impulsado por el
programa CLACSO-UNESCO. El autor
agradece a Gerardo Brethin y Antonio
Vigilante por sus comentarios.
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bles. Este anélisis muestra
laemergenciadeunanueva
16gica del conflicto, que ya
no se da entre el Estado y
los distintos actores socia-
les y politicos sino respecto
ala direcci6n cultural de la
gobernabilidad, lacompe-
titividad y la integracién
social: yano estden telade
juicio la necesidad de la
concurrenciasimultdneade
los factores del desarrollo
sino sus posibles orienta-
ciones y sesgos politicos y
culturales. Se concluye, por
ultimo, que para encauzar
este nuevo tipo de conflic-
tos serequiere, tanto un con-
senso previorespecto deal-
gunos metavalores que per-
mita a las partes negociar y
confrontar argumentos en
un lenguaje comin, como
una reforma politica que
incluya un sistema claro y
eficiente de sanciones para las partes
que no respeten los términos conveni-
dos.

I. Una hipétesis experimental

mérica Latina, en su multi-
plicidad de experiencias,
parece estar viviendo el fin
de una coyuntura de ajuste
econémico con resultados més bien
inciertos, pues nadie estd seguro de
que las politicas antiinflacionarias y
los procesos de ajuste fiscal llevados a
caboconstituyan una garantfade recon-
versi6n econémica, equidad social y
consolidacién democritica.

Por el contrario, si bien se logran
importantes avances en el plano de la
estabilidad econémica e, incluso, en
los niveles de exportacién, los resulta-
dos en los &mbitos sociales y politicos
dejan mucho qué desear, ya que los
procesos de inflacién y ajuste signifi-
caron mayor inequidad social y altos
costos politicos en la construccién de
la democracia.

Para el andlisis de estos procesos
parece pertinente buscar un enfoque
integral e interdependiente de ellos,
pues una visibn meramente econo-
micista, politicista o sociologista im-
plica fuertes limitaciones para com-
prender la coyuntura vivida y, més
alin, para proponer opciones con mi-
ras al nuevo periodo que le tocard vivir
alaregi6n. Respetando las particulari-
dades disciplinarias se intentar4 reali-
zar aqui un andlisis conceptual de las
tres variables interdependientes sefia-
ladas, las que son importantes para
comprender el desarrollo latinoameri-
cano: la gobernabilidad, la compe-
titividad y la integracién social.

Para extraer lo positivo de las par-
ticulares experiencias nacionales es
importante conocer las distintas situa-
ciones limite que han vivido y viven
los pafses de la regién: por ejemplo,
los efectos politicos y econémicos per-
versos que sufrié Venezuela como re-
sultado de politicas sociales fracasa-
das, o la combinacién de complejos
factores econémicos que en México

afectan la estabilidad eco-
némica y agudizan los pro-
cesos de exclusion social y
politica: o, incluso, el ries-
godequeenChilelosavan-
ces econémicos se vean per-
judicados por los conflic-
tos éticos y politicos no re-
sueltos por el proceso chi-
lenode transicién. Es, pues,
en este marco que se for-
mulan las siguientes re-
flexiones conceptuales, a
partir de la experiencia de
Bolivia.

¢ Es posible que, dadas
las tendencias politicas y
socioeco-némicas actuales,
la sociedad latinoamerica-
na acreciente su capacidad
de autogobierno democré-
tico, eleve considerable-
mente su competiti-vidad
econémica y enfrente, de
verdad, los principales pro-
blemas de exclusién social
y pobreza? O ; seguirdn las sociedades
latinoamericanas cumpliendo la pro-
fecia “sisifica” que, en sus momentos
de angustia, no dejaba dormir a Boli-
var?

Varios estudios, a nivel nacional y
regional, muestran que se haavanzado
en algunos aspectos de la gober-
nabilidad politica, un poco, también,
en materia de competitividad y, casi
nada, en aspectos de la integracién
social vinculados al mejoramiento sus-
tantivo de algunos indicadores basicos
de desarrollo social y, sobre todo, a la
creacion de un sistema de actores so-
ciales auténomos con capacidad de
negociar e influir en la dindmica de la
competitividad y la democratizacién.
Si esta situacién persiste, América
Latina no podrd estar presente en el
mundo moderno.

Seguin la hipétesis que orienta este
anélisis, para comprender la evolu-
cion de estas variables no basta con
cierta racionalidad particularista, es
imprescindible aplicar una l6gica
sinérgica y sistémica a la interaccién
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de ellas. Esto no significa que todo se
tenga que hacer de una sola vez, porel
contrario, el enfoque sistémico supo-
ne una estrategia, con etapas, proce-
sos, limites y evaluaciones criticas.
Toda acci6n en alguno de los 4mbitos
sefialados tiende a afectar a los otros
de manera positiva, negativa o ambi-
gua, de modo que laestrategiatambién
supone célculos, riesgos y decisiones.

En este articulo se hace un examen
conceptual de la gobernabilidad, la
competitividad y laintegraci6n social,
y luego se intenta construir una espe-
cie de “modelo interactivo”, buscando
las posibles relaciones entre estas va-
riables, para plantear, por iltimo, de
manera preliminar la emergencia de
una nueva légica del conflicto e insi-
nuar la necesidad de una reforma poli-
tica en la region.

IL. Politica y gobernabilidad

as sociedades contempo-
rdneas enfrentan una hi-
peraceleracién del tiempo
politico. En estas circuns-
tancias se requiere una aproximacién
politica que reduzca la incertidumbre
y busque lo deseable en funcién de lo
posible, pero basidndose en valores
que vinculen de manera fecunda la
democracia, la reestructuracién eco-
némica y la integraci6n social.

Es fundamental, por tanto, llegar a
un nuevo enfoque de lo posible, con-
siderando las posibilidades de es-
tructuracién, elaboracién y sincro-
nizacién del tiempo de la politica. La
biisqueda de lo mejor posible en todos
los planos de la vida econ6émica y
social es un trabajo con el tiempo
politico. Incluye, por ejemplo, superar
la pesada carga de la cultura politica
latinoamericana, que confunde lo ur-
gente con lo necesario, el corto plazo
con un futuro infinito.

En esta perspectiva la politica po-
drfa entenderse como un sistema de
relaciones que buscarfa reducir la in-
certidumbre y mediar entre intereses
contrapuestos mediante un sistema de
decisiones y autoridad adecuadamen-

te instrumentado y democrético. Des-
de luego, se trata de valores construi-
dos en oposicién a un nuevo poder
tecnocrético, consumista e imperso-
nal, sobre todo en medio de tendencias
ala crisis de los sistemas de represen-
tacién y accién politica. En este &mbi-
to, para que el “gobierno de la politi-
ca” sea efectivo y legitimo es necesa-
rio que la sociedad, en sus distintos
4mbitos y niveles, conozca sus opcio-
nes y las consecuencias de determina-
das acciones politicas, sociales o eco-
némicas y, sobre todo, que pueda de-
cidir si tales consecuencias son desea-
bles o no. Al respecto hemos supuesto
que la buisqueda de la socializacién y
transparencia de la politica, no s6lo
introducird elementos racionalizadores
y criticos en la politica, la economia y
la sociedad sino, también, que fortale-
cer4 la responsabilidad social y ética
de la politica.

En el centro de tales dindmicas se
halla el tema de la gobernabilidad.
Esta no es solo un recurso para reducir
las tendencias duras de la incertidum-
bre sino, también, un impulso para
pensar, inventar, ponderar y descubrir
lo que es posible, probable y preferi-
ble; es una fuerza de lo politico que
trabaja con el realismo pero que, no
solo exige capacidad de adaptacion a
la realidad, sino que debe ser tomada
en cuenta para cambiar esa realidad
con arreglo a valores de libertad y
equidad.

La gobernabilidad, en este sentido,
estd referida a la capacidad politica de
una sociedad y debe ser vista como
una construccién de la politica, cons-

truccién que supone un conjunto de-

acciones asociadas a la formacién de
un sistema de las relaciones politicas
que implican poder, mando y autori-
dad. La cuesti6n reside en la forma en
que los actores se paran frente al siste-
ma politico. Pero si bien la goberna-

bilidad, en general, est4 referidaala .

construcciénde un orden, lagobernabi-
lidad democrética estd referida a la
construcciénde unorden institucional,
plural, conflictivo y abierto.

El concepto de gobernabilidad no
es un concepto tedrico desarrollado:
mds bien ha servido para describir
situaciones y coyunturas muy preci-
sas. En la ciencia politica estadouni-
dense la gobernabilidad ha sido utili-
zada principalmente en su acepcion
més restringida de calidad de la ges-
tién de gobierno. En sus origenes, en
los afios de la posguerra, el concepto
estuvo asociado a la inestabilidad eco-
némica'.

Posteriormente Crozier, Hunting-
ton y Watanaki (1975), desarrollaron
el concepto en relacién con la crisis de
la politica. Para ellos la participacién
politica ha generado una disgregacion
de intereses y un exceso de demandas
que el sistema politico no es capaz de
procesar; en este sentido, la gobernabi-
lidad seria la capacidad de procesar
tales conflictos. Estos autores, sin
embargo, no analizan si esa extension
de conflictos no procesables es resul-
tado de la propia expansi6n del desa-
rrollo capitalista.

Desde el lado de la sociologfa cri-
tica, Claus Offe (1982), ve la gober-
nabilidad como un limite de la dindmi-
ca capitalista respecto de la integra-
cién social: los procesos de acumula-
cién sin regulacién politica producen
ingobernabilidad, y en el régimen ca-
pitalista existirfauna tendenciainercial
hacia la ingobernabilidad.

En América Latina el concepto de
gobernabilidad tiene una trayectoria
menos elaborada y diversa y muy a
menudo confundida con la nocién de
estabilidad politica. Sin embargo, ha
habido algunos avances. Por ejemplo,
un proyecto del Consejo Latinoameri-
cano de Ciencias Sociales (CLACSO)
sobre estrategias de gobernabilidad en
la crisis contrasta esta con la ingober-

! Por ejemplo, véase Denis (s/f). En su
célebre Diccionario de ciencia politica,
Norberto Bobbio (1987) entiende la
gobernabilidad como el resultado de ne-
gociaciones entre liberales y demécratas.
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nabilidad. Esta dltima se podria pro-
ducir, de una parte, por el comporta-
miento errético de actores econémicos
empresariales que pueden “romper”
los umbrales minimos del funciona-
miento econémico o de ladenominada
gobernabilidad sistémica y, de otra

parte, por una mayor desintegraciény .4

exclusién sociales en los sectores po-
pulares urbanos. M4s recientemente,
Mario dos Santos y Marcela Natali-
cchio (1993) esclarecen una cierta vi-
sién ambigua de la gobernabilidad,
afirmando: “Buen gobierno (gober-
nance) quiere decir buen desempefio
gubernamental en el sentido de sensi-
bilidad frente a las demandas y efi-
ciencia administrativa y gerencial.
También transparencia y accounta-
bility (responsabilidad ante la socie-
dad por los actos del gobierno); en

cambio, gobernabilidad es una situa- | (DY

cién de los sistemas complejos que
supone la autorreproduccion del siste-
ma”.

Con un enfoque més centrado en
los temas del desarrollo, en sus infor-
mes sobre desarrollohumanoel PNUD
reclama como condicién para reali-
zarlo un pacto o compromiso politico
directamente asociado a una mayor
participacién popular descentralizada
(“gobernamiento”). En un informe
reciente sobre gobernabilidad en Amé-
rica Latina un grupo de analistas, pa-
trocinado pordichainstitucién, afirma
que “la gobernabilidad democriética
precisa la construccién paciente y pro-
gresiva de acuerdos minimos, el es-
fuerzo para volver més convergentes
los intereses, la creatividad para su-
bordinar lo que divide alo que une. En
suma, reside en una adecuada organi-
zacién de la politica y de la participa-
cién” (PNUD,1993 y 1994b).

El Banco Mundial también ha di-
fundido este debate: por ejemplo,
Edgardo Boeninger ha vinculado la
gobernabilidad con la capacidad de
los gobiernos para ejercer autoridad,
resolver problemas e implementar
politicas lo que, adem4s, implicarfa un
fortalecimiento institucional piblico
y privado (Banco Mundial,1991).

més tedrica, ha relacionado la gober-
nabilidad con un nuevo tipo de enfo-
que de la dindmica del desarrollo eco-
némico, esto iltimo, fuertemente in-
fluido por la nocién de “estrategia de
navegaci6n contrael viento”, de Albert
Hirschman. También se han realizado
en la regi6n algunos estudios politicos
que vinculan la temética electoral con
la gobernabilidad (Trinidade,1991).
En Bolivia, René Mayorga (1992),
ha compilado un texto sobre gober-

Angel Flisfisch (1989), en una visién

nabilidad centrado en los problemas
del régimen democratico®. La vice-
presidencia de la Repiiblica, con la
colaboracién del PNUD, ha elaborado
un programa de gobernabilidad cen-
trado, tanto en aspectos de buen go-
bierno, como de gobernabilidad pro-

2 Véase andlisis detallado de la refor-
ma politicay lareestructuracién econémica
latinoamericanas de Calderén y Dos San-
tos, 1995.
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piamente tal. Posiblemente éste es uno
de los proyectos mas novedosos surgi-
dos en la regién para modernizar y
legitimar el Estado.

Reconociendo la importancia de la
conceptualizacién dela gobernabilidad
y de los avances y problemas que ella
implica planteamos aquf que la noci6n
de gobernabilidad esté asociada a una
capacidad minima de gestién eficaz y
eficiente y de autoridad que necesita-
ria tener el poder ejecutivo frente a los
otros poderes del Estado y a la socie-
dad misma. En un sentido més amplio,
la gobernabilidad supone, ademds, la
calidad democrética del gobierno, por
el logro de cierto consenso societal en
la formulaci6n de politicas y laresolu-
ci6n de problemas con miras a avanzar
significativamente en el desarrollo eco-
némicoy laintegracién social;enesen-
cia, de lo que se trata es de elevar la
calidad del gobierno mediante el in-
cremento de la capacidad de auto-
gobierno de la propia sociedad.

II1. Ethos empresarial y
competitividad

a competitividad a la que

nos referimos aqui es, en

principio, la que Fernando

Fajnzylber (1983), denomi-
n6 “competitividad auténtica”. Segiin
este autor, para lograrla seria esencial
reforzar la capacidad interna de crea-
ci6én industrial asociada con una parti-
cipacién creciente de los agentes de la
produccién y del conocimiento: en
definitiva, se tratarfa de crear un nu-
cleo endégeno de crecimiento tecno-
l6gico. Més adelante, la CEPAL desa-
rrollé y profundizé estos conceptos
(CEPAL,1990, 1992ayb, 1994ayb).
Este enfoque de la competitividad, sin
embargo, tiene una limitacién: faltaen
él el andlisis de elementos estatales,
politicos e histéricos de gobernabilidad
y consenso, ademads del de las dindmi-
cas culturales. En realidad, 1a nocién
de conflicto y comunicaci6n entre los
actores y la de ethos empresarial, que
son los aspectos decisorios de la
competitividad y de la construccionde

un niicleo endégeno de desarrollo, es-
tin ausentes o reciben un tratamiento
por ahora restringido en el renovado
pensamiento cepalino.

En Ameérica Latina existe una es-
pecie de cultura autorreferida que pro-
vocael desencuentro y laincomunica-
cién entre los distintos actores socia-
les asi como, también, una fuerte
indiferenciacién de roles, propia de
los sistemas patrimonialistas corpora-
tivos que han limitado histéricamente
las posibilidades de desarrollo de un
ethos empresarial expansivo y de una
competitividad auténtica. La misma
16gica del conflicto social ha sido his-
téricamente distorsionada y reducida
a un conflicto entre el Estado y el
trabajo y no a un sistema de relaciones
sociales y acciones colectivas diversas
y complejas (Calderén y Dos Santos,
1995).

Como lo ha senalado la CEPAL, lo
que se necesitaes lograr un crecimien-
to econémico basado en una légica
endégena que promueva la incorpora-
cién de tecnologfa y el uso renovable
de los recursos humanos y no en el
abuso de la fuerza de trabajo y en la
explotacion indiscriminada de los re-
cursos naturales. No obstante, yendo
mis alld de una légica estrictamente
econ6mica, lacompetitividad también
depende de la capacidad de gestion
empresarial, tanto para el funciona-
miento racional moderno de una em-
presa a nivel nacional, como para el
desarrollo de estrategias de globa-
lizacién a nivel internacional’.

Michel Porter (1991, p.543 y ss.)
con una perspectiva funcionalista y a
partir de la empresa ha descrito la
competitividad como un proceso di-
ndmico en el cual lainnovaci6n es una
constante significativa para la elabo-
racién de nuevos productos, nuevos
tipos de mercado y nuevos procesos de
produccién.

Este proceso implica, ademds, la
conjugacién de una serie de subsis-
temas vinculados a fuerzas y objetivos
nacionales, instrumentos gubernamen-
tales, ambientes competitivos, deci-
siones estratégicas, aprendizaje cons-
tante y, sobre todo, capacidad produc-

tivaydeapoyo anivel nacional. Y, por
ende, la bisqueda de ventajas compe-
titivas. Tales ventajas competitivas
suponen un conjunto de condiciones
que permitirdn a una nacién desarro-
llarse sobre la base de sus factores
productivos, mediante motivaciones
positivas conjuntas en las relaciones
obrero-patronales, competencia inter-
na, incremento de calidad de la de-
manda y capacidad para crear nuevas
empresas. En definitiva, en el enfoque
de Porter, la competitividad parece
descansar en la calidad del comporta-
miento socio-empresarial de una so-
ciedad. Quizas lacriticamds sustantiva
atal vision es el cardcter evolucionista
y teleolégico tipico de este tipo de
pensamiento, que ve el conflicto y la
historicidad s6lo como anomalias.
Entodo caso, de lo que se trata aqui
es de asumir unalégica mas amplia, en
la que la cuestién fundamental no sea
saber si la economia funciona a partir
de una dindmica estatal o una privada,
sino saber si existe una dindmica em-
presarial que abarque el conjuntode la
sociedad; es decir, si existe un sistema
de relaciones entre los distintos acto-
res e instituciones que, sobre labase de
argumentos y acciones racionales y
conelriesgoy laflexibilidad naturales
del mundo moderno, tenga metas com-
partidas y negociadas, lo que es tan
vilido para una empresa como paraun

* Investigaciones recientes parecen
demostrar la importancia de una cierta
relacién positiva investigacién-desarro-
llo (ID) entre los paises industrializados y
los paises en desarrollo. «Los resultados
sugieren que mayor serd la productividad
total de los factores de un pais en desarro-
llo cuanto sea mayor la masa de capital de
ID de sus contrapartes comerciales -que se
utiliza como sustituto de la masa de cono-
cimientos incorporada en la composicién
del comercio del pais-, cuanto més abierto
esté el comercio extranjero con paises
industriales y cuanto més capacitada esté
su fuerza de trabajo» (FMI, 1995, p.55).
En este sentido parecerfa importante
erxplorar el grado de beneficio marginal
que puede producirse en un nicleo
endégeno por efectos de la ID extranjera.
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partido politico. En esta
légica no es posible una
competitivi-dad auténtica
a nivel nacional si convi-
ven empresas modernas
con partidos tradicionales.
Fajnzylber comenz6 a
hacer explicita esta 16gica
al sefialar: “La insercién
internacional implica un
cambio institucional de
gran envergadura, a nivel
de empresa, a nivel de las
relaciones entre empresa-
rios y trabajadores, entre
el gobierno y los empresa-
rios, entre el gobierno y
los trabajadores, los go-
biernos regionales, a nivel
del sistema politico, a ni-
vel de las relaciones de
convivencia. Por consi-
guiente abrir una econo-
mfa es mucho més que
bajar aranceles. Es intro-
ducirse a una nueva forma
de funcionar econémica,
social y politicamente™,
Sinembargo, es funda-
mental reforzar este tipo
de pensamiento en unal6-
gica globalizada. Manuel
Cas-tells, luego de muilti-
plesestudios, concluye que
emerge unanuevadivisién
internacional del trabajo
determinada por la mayor
competitividad de las empresas, en la
cual estas y los Estados, si no quieren
perecer, tienden a operar en un hori-
zonte internacional de mercados y de
insumos. En este proceso la compe-
titividad y, por ende, la tecnologia,
especialmente de informacién, deter-
minaria los niveles y modos de vidade
la poblacién, la popularidad de los
gobiernos y la gobernabilidad de las
sociedades. Estarfa surgiendo un dina-
mismo societal basado en el papel
estratégico del conocimiento, el au-
mento de la flexibilidad del sistema y
el paso de grandes empresas centrali-
zadas a redes descentralizadas com-
puestas por miiltiples formas y tama-
fios de organizaci6n. Estas redes cons-

T 2 'i...'\:l-'})_ ~ L

tituirdn la forma organizacional emer-
gente en el nuevo orden mundial. Para
Castells, las sociedades estarfan fun-
damentalmente constituidas por flujos
de informacién entre redes de organi-
zaciones e instituciones. Asf, el proce-
so de transicién histérica hacia la eco-
némica informacional estarfa domi-
nado por la existencia de una econo-
mia global y redes de informacién
mundial y, por otra parte, de socieda-
des civiles nacionalistas, de culturas
comunitaristas y de Estados cada vez
mdés prescindibles (Castells, 1988,
1989 y 1995).

Es fundamental, entonces, la gene-
ralizacién de un amplio ethos empre-
sarial que disminuya la 16gica consu-

mista, rentista y de pre-
bendas de los empresarios
y de buena parte de las
sociedades latinoamerica-
nas, en virtud de una ética
de responsabilidades mo-
dernas vinculadas a la ex-
pansién productiva, el me-
joramiento de la calidad
nacional de la demanda y
una austeridad cotidiana
coherente con las caracte-
risticas sociales, produc-
tivas y culturales de estos
paises. Con lo dicho no se
pretende imponeruncom-
portamiento productivista
ni distribucionista sino
convencer de que el desa-
rrollo de una competiti-
vidad auténtica favorece-
rd més sélidamente los in-
tereses particulares y ge-
nerales, en su conjunto.
En definitiva, aquf se ar-
gumenta que una expan-
sién productiva fuerte-
mente vinculada al mer-
cado externo sélo puede
descansarenunampliosen-
tido de cohesién y partici-
paciénnacional. Escurioso
comprobar que, a menudo,
mientras m4s pobre es un
pafs, mis dispendiosas y
consumistas son sus élites
sociales y politicas.

IV. Sociedad e integracién
social

a integracién social es uno

de los conceptos més clési-

cos y ricos de la sociologfa.

Se originé a fines del siglo
pasado como consecuenciade las “ano-
malfas” o distorsiones, sin mecanis-
mos de control social, que llegé a
producir en la sociedad tradicional o
comunitaria el proceso de industriali-
zacién.

4 Citado por Lahera, Ottone y Rosa-
les, 1995
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Lasociologfaindagé por las condi-
ciones en que se reproducen y crean el
orden y la unidad societal. Las distin-
tas corrientes sociol6gicas respondie-
ron segin sus propios condiciona-
mientos histéricos. Para los europeos
los patrones de integracién social esta-
ban vinculados a los procesos de
institucionalizacién de los conflictos y
al desarrollo de nuevas formas de so-
lidaridad orgénica; paralos estadouni-
denses, al poder de las instituciones
politicas y judiciales y ala
fuerza integrativa de una
migracién colonizadora;
para la Unién Soviética, a
la ideologfa politica y
participativa de la revolu-
cién de octubre y del parti-
do comunista. Para los la-
tinoamericanos, sobre todo
en el perfodo de la posgue-
rra, el papel articulador e
integradorde lahacienday
a la persistencia de un pa-
trén intrasocietal patri-
monialista y de clientela.
Mis adelante, el popu-
lismo o los regimenes na-
cional-populares fueron las
formas de organizacién de
la integracién social.

Claro estd que estos di-
versos patrones de regula-
ci6én social involucraban la
acci6n de agentes de con-
trol social para la manten-
cién de modos especificos
de dominaci6n, expresados
en espacios institucionales
y normativos muy concretos. Pero tam-
bién reproducian formas de relacién
social y lazos sociales diversos. Por lo
demés, cualquier forma de integracién
supone relaciones sociales diferencia-
das, conflictivas y jerdrquicas. Entodo
caso, en buena parte de tales patrones
predominaba unasensacién de autorre-
producci6n del control social.

- La noci6n del conflicto interno y
su evolucién fue periférica. S6lo més
adelante la sociologfa criticaempez6 a
demostrar la persistencia de una crisis
entre la evoluci6n de las nuevas diné-

micas productivas y de consumo y la
integracién social. Alain Touraine
(1973, pp.113 y 192) ha hecho hinca-
pié en la idea de un cambio en el tipo
de dominacién, por el cual las relacio-
nes tenderfan a dejar de basarse en la
explotacién del trabajo, haciéndolo
m4s bien en la manipulacién de la
demanda, el deterioro de las condicio-
nes de vida, y el acaparamiento de los
recursos y de la capacidad de decisién;
con esto cambiarfa la légica de la

protesta y de la integracién social mis-
ma.

Los conflictos derivados de cam-
bios en la sociedad -como el proceso
de reestructuracién y el incremento de
la competitividad, la hiperaceleracion
del tiempo politico, los procesos con-
siguientes de concentracién de deci-
siones y laemergencia de nuevos tipos
de protesta (por lo demés, no tan aje-
nos a América Latina) ante temas éti-
cos, de consumo, etnicoculturales, de
género, religiosos, localistas y otros-,
estdn surgiendo, como nunca, en los

4mbitos de la integracién social, la
reproduccién cultural y la socializa-
cién. Quizds, precisamente por eso,
los problemas més significativos de la
sociedad contemporénea se refieren a
la calidad de vida.

Un estudio reciente del PNUD se-
fiala que en los iltimos cinco afios més
del 70% de los conflictos se desarroll6
al interior de los pafses, produciendo,
en general, un mayor deterioro de la
cotidianidad en los distintos planos de
la vida social. Tal informe
menciona, también, que tien-
de a disminuir la importancia
de los conflictos entre pafses;
asimismo, afirma que el debi-
litamiento de la trama social
constituye un problema cen-
tral para todos los paises ricos
y pobres del mundo, aunque
tal debilitamiento adopta for-
mas y niveles distintos segiin
el tipo de sociedad de que se
trate (PNUD, 1994a).

En un nivel teérico, Jiirgen
Habermas (1973) piensa que
la crisis estd asociada a expe-
riencias de cambio en las es-
tructuras del patrimonio sisté-
mico de una sociedad y a la
percepcién de que se amenaza
suidentidad; en otras palabras,
que una sociedad estd en crisis
de integracién cuando las nue-
vas generaciones ya no se re-
conocen en un orden normati-
voqueantes tuvo carcter cons-
titutivo. Ademads, sefiala que
esimportante averiguar en qué
momento se producen problemas de
autogobiemno, pues ahf se conecta la
integracién social con la sistémica.
Para Habermas, la integracién social
estd referida a sistemas de institucio-
nes “en que se socializan sujetos
hablantes y actuantes; los sistemas de
sociedad aparecen aqui con el aspecto
de un mundo -de- vida, estructurado
por medio de simbolos”, mientras que
la integraci6n sistémica se refiere a
rendimientos de autogobierno especi-
ficos de un sistema autorregulado
(Habermas,1973).
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Enlas actuales con-
diciones socio histéri-
cas de América Latina
es posible adecuar la
nocién de integracién
social a la capacidad
de una sociedad de -
construir una ciudada-
nfa activa, eliminar las
barreras de discrimi-
naciénenel mercadoy
difundirunaculturade
solidaridad.

La ciudadanfa, si
bien es individual, su-
pone una cierta perte-
nencia comunitaria
mediante la cual el in-
dividuo se va desarro-
llando y autodeter-mi-
nando. El individuo es
parte de una colectivi-
dad politica nacional
en la cual recrea su identidad en el
4mbito de las instituciones politicas
reconocidas. La ciudadanfa también
est4 directamente asociada a la equi-
dad social y, por ende, al derecho de
igualdad de oportunidades, que en las
circunstancias histéricas actuales su-
pone una socializacién crecienté del
conocimiento cientifico y tecnolégi-
co. En estas condiciones, la ciudada-
nia estd vinculada al autogobierno de
la sociedad, con un ejercicio politico
electivo y delegativo en el cual las
diferentes clases y grupos culturales o
regionales necesariamente tienen que
asumirse como ciudadanos paraque la
democracia realmente funcione. Esta
liltima supone el reconocimiento de
los derechos del “otro”, diferente de
uno mismo, sea éste individuo o grupo
y también supone una autonomia de
los actores respecto del Estado.

El mercado refleja una relacién
social que implica igualdad de oportu-
nidades de trabajo y de produccién
que hace funcionales los procesos de
competencia y de movilidad social.
Noimplicala persistencia de mecanis-
mos de discriminacién que limitan la
capacidad integradora del mercado
para construir, tanto una demanda

4

societal idénea como una estructura
de la oferta que no sea distorsionada ni
poco competitiva. Los mecanismos de
movilidad social tienen que organi-
zarse en funcién de las capacidades,
esfuerzos e igualdad de oportunidades
para competir en los mercados, y con-
tar con canales de movilidad social
abiertos que refuercen la integracion.
Los ciudadanos también son consumi-
dores.

La cultura de la solidaridad estd
vinculada a la calidad de la trama
social de una determinada colectivi-
dad, a los lazos de reciprocidad entre
sus miembros y a la capacidad de
enfrentar problemas y metas comu-
nes. En casos como el de Bolivia el
papel de las estructuras familiares
diversificadas, las comunidades y las
unidades empresariales en pequefia
escala representa importantes expe-
riencias solidarias. La cultura de la
solidaridad vincula los intereses parti-
culares con los piblicos y se refiere a
la capacidad de las sociedades para
conciliar la competitividad auténtica
con una gobernabilidad progresiva.
Tal vinculacién supone el logro de un
“bien comiin” de unasociedad. Eneste
proceso lacuestién de la pobrezano es

. “—"‘T? [y
S S e

= una categorfa social
~ histérica sino el pro-

= ciales excluyentes. En
- muchos informes na-
i~ cionales e internacio-
nales se suele despojar
“= a la pobreza de su di-
.= mensién, tanto ética
-~ como sociolégica y
- transformarla en un
- paisaje estadistico sin
- produccién de sentido.
-~ Desde el 4ngulo de la
= integracién social, el
problema de la pobre-
-~ zaes, ante todo, unode
~ juiciosobre lasrelacio-
- nes sociales.
- En la politica lati-
¢ noamericanaexiste una
~ fuerte tradicién jerér-
quica, plasmada en un
patrén de sociabilidad que limita la
construccién de un principio de equi-
dad que le dé al “otro” distinto de
“uno” la condicién de sujeto con inte-
reses validos y derechos legitimos. La
competitividad espuria estd fntima-
mente asociada con esa tradicién. En
realidad, se trata de un imaginario
societal que entiende ala pobrezacomo
una marcade inferioridad y que desva-
loriza el ejercicio de los derechos indi-
viduales. Para tal tradici6n politica el
pobre no existe como ciudadano sino
como una figura plena de atributos
inferiores, carente y desprotegido, que
debe ser atendida por la filantropia
privada, la tutela estatal o la coopera-
ci6n internacional.

La concepcién mds generalizada
de la pobreza esta fuertemente ligada
al modo en que se niegan los derechos
en la trama de las relaciones sociales.
Y la superacién de la pobreza estd
vinculada, por una parte, a la capaci-
dad de la sociedad y de los mismos
pobres de transformar sus necesidades
en demandas que interactien en el
sistema politico y, por otra, a una ex-
pansi6n de la cultura de la solidaridad.

En este sentido, la conquista de la
ciudadania constituye el impulso vital

4
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hacia la integraci6n social. Envuelve
politicas y acciones societales que cam-
bien progresivamente el panorama
social y, sobre todo, un tratamiento
piiblico del problema y su vinculacién
con el tema de la equidad y el desarro-
1lo. Todo esto depende, en gran parte,
de que en la trama de los intereses
sociales haya una construccién de es-
pacios piiblicos en los que el problema
sea legitimado por medio del libre
debate de lo justo y lo injusto en una
prictica democrética de permanente
negociacién.

La integraci6n social apunta al lo-
grode umbrales minimos de reproduc-
cién de la poblacién -por ejemplo, los
indicadores de desarrollo humano de
las Naciones Unidas-, y a la elimina-
ci6n legal y real de una serie de barre-
ras y mecanismos de discriminacién -
por género, edad, etnia,etc,- en el mer-
cado, en lasociedad y en las institucio-
nes piiblicas y privadas. Asimismo, en
un sentido més amplio, la integracién
social supone una matriz de actores
sociales que interactian recfprocamen-
te sobre la base de argumentos racio-
nales y val6ricos para lograr concer-
tadamente metas de integracién, com-
petitividad y gobernabilidad. En tal
l6gica, los fines no podrian estar sepa-
rados de los procedimientos.

En este marco debe quedar clara
una conclusién bésica: si las tenden-
cias sociales no son revertidas, los
costos serdn muy altos, tanto en térmi-
nos de gobernabilidad como de com-
petitividad y desarrollo.

V. El tridngulo de desarrollo,
con su rectangulo y su punto al
centro

n laperspectivade las rela-

ciones sinérgicas y sisté-

micas de los conceptos de

gobemabilidad, competiti-

vidad e integracién social, se supone

inconcebible que éstos funcionen ais-

ladamente, puesto que se refuerzan

entre ellos e interactian sinérgicamente
en sentido positivo o negativo.

Asi, por ejemplo, el logro de un

nivel éptimo de gobemabilidad sélo
serd posible si con ello se alimenta y
condiciona un crecimiento econémico
basado en una competitividad auténti-
ca, y si se sustentaen un s6lido consen-
so construido por actores sociales que
concertadamente buscan elevar la ca-
lidad de vida de la poblacién. En el
mismo sentido, la competitividad serd
sustentable en la medida en que re-
fuerce la calidad de la sociedad, tanto
en términos educativos como de ex-
pansién de los mercados de consumo;
en este sentido, la misma integracién
social constituye una fuerza producti-
va.

Poriltimo, la integracién social no
serd s6lida si no est4 asociada a politi-
cas eficaces, coherentes y legitimas de
gobierno, y al crecimiento sostenido
de la economia. Todo esto supone
acrecentar una capacidad de accién
que se adecue a la evolucién de las
diferentes circunstancias.

Sin embargo, si bien este tridngulo
-gobernabilidad, competitividad e in-
tegraci6n social- es fundamental para
alcanzar cierta capacidad endégenade
desarrollo (Grifico 1), ésta serd insu-
ficiente y anémala si no estd insertaen
un marco institucional que dé sentido
a las transformaciones y politicas en
curso; éste se representa en el mismo
gréfico por un rectdngulo que, en sus
vértices y, también, dentro de una 16-
gica sistémica, indica las funciones y
caracteristicas de tal marco.

Se supone que un marco ins-
titucional no sé6lo delimita concerta-
damente las reglas del juego, sino que,
se adecua también alas caracteristicas
histéricas del cambio socioeconémico
y politico que atraviesa actualmente la
regién como parte de un proceso mun-
dial de globalizacién econémica e
hiperaceleracién del tiempo politico.

El primer vértice del rectdngulo,
que es el gréfico, representa el marco
institucional que corresponde a un
conjunto de normas, derechos y obli-
gaciones claros en materia de com-
petitividad, gobernabilidad e integra-
ciénsocial. Los empresarios, por ejem-
plo, tendrén que internalizar los mar-

cos institucionales con arreglo a los
medios posibles y las ventajas reales
que les permitan invertir y desarrollar-
se, pero adecuando tal normatividad a
la de los sectores laborales que vincu-
lan sus demandas salariales con la de
capacitacién y con el incremento de la
produccién.

El segundo vértice se refiere al
establecimiento de patrones de conti-
nuidad del marco institucional para
que exista una especie de sustenta-
bilidad institucional que garantice a
los actores que sus inversiones o0 ac-
ciones politicas y sociales tendrdn tam-
bién continuidad en el tiempo.

Eltercer vértice ilustrael estableci-
miento de un marco institucional legf-
timo que busque reducir las incerti-
dumbres producidas por el comporta-
miento an6mico einconsistente de una
buena parte de los actores empresaria-
les, politicos e institucionales de las
sociedades latinoamericanas.

El cuarto vértice, por iltimo, se
refiere al establecimiento de patrones
culturales e institucionales parael pro-
cesamiento de conflictos entre los dis-
tintos actores y grupos sociales, de
manera tal que se tienda a superar
progresivamente la cultura patrimo-
nialista y de prebendas, tanto en la
economiacomo en la politica. Se trata,
en definitiva, de la construccién de la
pluralidad politica de la democracia.

Cabe afirmar que el marco institu-
cional descrito no es cerrado y estéti-
co, sino que se va haciendo, cambian-
do y adecuando segtin las caracterfsti-
cas internas o externas del desarrollo,
pero en funcién de la constitucién o
ampliacién de un micleo autorreferido
de desarrollo que esté vinculado prin-
cipalmente al establecimiento y evo-
luci6én de la capacidad interna del pafs.
Es decir, abarca una serie de factores
de productividad y de gobernabilidad
pero, sobre todo, una matriz de actores
sociales que comparten una estrategia
de insercién productiva en la rees-
tructuracién de laeconomia y la cultu-
rainternacional a partir de la sostenibi-
lidad institucional del tridngulo de
desarrollo.
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En el Gréifico 2 se presenta un
paradigma posible o deseado por una
parte entre, el tridngulo de la goberna-
bilidad progresiva -que supone una
gobernabilidad en relacién sinérgica
con la competitividad econémica y la
integraci6n social- y, por otra parte, el
rectdngulo de la institucionalidad que
hace normativamente viable el tridn-
gulo mencionado. El punto al centro
indica, tanto una serie de condiciones
econémicas y culturales para el creci-
miento de la productividad como los
requerimientos de una matriz intra-
societal y politica que dé sentido al
conjunto del nicleo.

V1. Hacia una nueva légica

iertamente la propuesta des-

crita supone una légica del

conflicto distinta de la que

organizé el ciclo estatal pa-
trimonialista-corporativo. En tal ciclo
lo central fueron los conflictos entre el
Estado y los distintos actores sociales
y politicos; la biisqueda de poder esta-
tal o la redefinicién de las relaciones
Estado-sociedad fueron las metas prin-
cipales de los distintos actores. Asf, el
cardcter paraestatalista de la accién
colectiva -ya se tratara de acciones
obreras, empresariales, campesinas o
regionales- y el cardcter pre-bendario
de las relaciones Estado-sociedad
precondicionaron un sistema de acto-
res sociales débiles.

El conflicto, segiin esta propuesta,
supone una disputa entre los distintos
actores por la direcci6n cultural de la
gobernabilidad, la competitividad y la
integracién social. Allf ya no est4 en
duda la simultaneidad inevitable de
los factores del desarrollo sino sus
posibles orientaciones y énfasis politi-
cos y culturales. Se supone, ademés,
que esta misma l6gica de transforma-
ci6n se asociarfa con laredefinicién de
las fuerzas politicas de izquierda y
derecha. La izquierda, quiz4s, replan-
tearfa sus acciones desde los vértices
de la integracién social y la gober-
nabilidad, y 1a derecha, desde los de la
competitividad y la gobernabilidad.

GRAFICO 1
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(gobernabilidad, competitividad e integracién social),
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Sin embargo, no existe una forma
mégica para el procesamiento de los
conflictos y la transicién de una situa-
cién a otra, especialmente en momen-
tos de fuerte cambio societal. Es fun-
damental, entonces, que los conflic-
tos, tales cuales suceden, sean expues-
tos explicitamente, reconocidos y pro-
cesados colectivamente por medio de
la negociacién.

Para este propdsito es importante
contar con auténticos canales de parti-
cipacién activa y representativa de los
distintos actores, a fin de que en la
deliberacién y en el arbitraje de con-
flictos se consideren todos los intere-
ses, actores y argumentos involucrados.
Desde luego que esto implicalaexten-

sién de los espacios piblicos de dife-
rentes formas, para que se materialice
esta participacion societal en la elabo-
racién de conflictos. En el caso de los
sectores mas excluidos y pobres es
imprescindible que ellos mismos trans-
formen sus necesidades en demandas
expresadas institucionalmente, es de-
cir, que lleguen a ser actores sociales
auténomos.

Asimismo, los distintos actores han
de acudir a las negociaciones con ple-
na conciencia de que toda negociacion
presupone la voluntad de las partes de
respetar y hacer respetar los acuerdos, y
de que esto envuelve algunas concesio-
nes mutuas respecto de las posiciones
originales de cada actor.

Por iiltimo, resulta determinante -
sobre todo para el paso de un tipo de
conflicto a otro- un consenso previo
respecto de algunos metavalores que
permitan alas partes negociar y confron-
tar argumentos en un lenguaje comiin,
eneste caso, relacionados con el tridngu-
lodelagobemabilidad,lacom-petitividad
y laintegracién social. Pero, también, es
determinante la elaboracién de un siste-
maclaroy eficiente de sanciones paralas
partes que no respeten los términos con-
venidos®.
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Politicas de poblacion

versus

fundamentalismos religiosos’

¢ Cudl es la importancia de la
Conferencia de El Cairo?

aimportanciadela Tercera
Conferencia Internacional
sobre Poblaci6én y Desarro-
llo reunida en El Cairo
(Egipto) puede verse desde diferentes
&ngulos. En primer lugar, las conclu-

siones de la Conferencia sirven para
impulsar y dar legitimidad a un cam-
bio en los conceptos y paradigmas
sobre el tema de la poblacién y las
politicas poblacionales. Sirve, funda-
mentalmente, pararesquebrajar de una
manera muy fuerte la premisa bésica
con que se trabajé en Politica de Po-
blacién en las dltimas cuatro décadas.

! Intento sefialar el impacto de la
Tercera Conferencia Internacional sobre
Poblacién y Desarrollo (CIPD) realizada
en El Cairo en septiembre de 1994. En
este trabajo interpreto lo sucedido con
base en mi participacién en el foro no
gubernamental y como observadora de la
conferencia oficial. Para ello respondo
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Esta premisa, segiin el documento
“Population Policies Reconsidered”,
puede sintetizarse asf: la intervencion
gubernamental (piiblica) en poblaci6n
se pens6 como necesaria para influir y
controlarlas acciones individuales (pri-
vadas) y lograr metas para el bien
comiin (controlar el crecimiento de la
poblaci6n). Este planteamiento, escue-
tamente demogréfico, asume que el
bienestar individual aumenta con la
accién publica de asistir, persuadir o
inducir a los individuos a reducir la
fecundidad, aduciendo metas cuanti-
tativas deseables de disminuci6n de la
poblacién. En otras palabras se pens6,
en términos neo-maltusianos, que ante
el aumento acelerado de la poblacién
habfa necesidad de producir y distri-
buir anticonceptivos como forma de
control,

El Cairo dio un giro a este proceso
al empezar a reconocer los derechos,
con respecto a la salud sexual y repro-
ductiva, en sf mismos, y reconocer a
las personas como los garantes de es-
tos derechos. En este sentido, El Cairo
apoyo el desarrollo humano desde la
salud reproductiva, desde elempodera-
miento de la gente, especialmente de
las mujeres, y desde los derechos hu-
manos.

El Cairo también favorecié, por lo
menos en el papel y anivel conceptual,
la vinculacién entre desarrollo socio-
econémico y desarrollo sostenible. La
intenci6n fue trascender la considera-
cién reduccionistade plantearel creci-
miento de la poblacién en términos
exclusivamente demogréficos, segiin
la relaci6én entre la fecundidad y la
mortalidad y, para ir més all4, se bus-
ca establecer las interacciones con el
desarrollo sustentable y con el medio
ambiente. Podrfa decirse que entre

varias preguntas, que seguramente dejan
otros interrogantes en el aire. El propésito
central de la conferencia fue discutir y
aprobar por consenso el Plan de Accién,
que se prepar6 durante un proceso que se
inicié con la década de los afios noventa.

desarrollo humano sostenible y pobla-
cién. Al mismo tiempo, no se requie-
ren elaboraciones muy profundas para
concluir que esta interrrelacién ha sido
muy débil en los programas de desa-
rrollo implementados por los gobier-
nos a partir de la década de los sesenta,
en lacual lallamada planificaci6én para
el desarrollo empez6 a tomar lugar.
El mensaje especial en el Plan de
Accién es que la poblacién es un tema
del desarrollo y, por lo tanto, cuando
hablamos de desarrollo tenemos que
hablar de pobreza, de crecimiento eco-
némico, de valores y estilos de vida, de
ética y participacién de la gente y la
comunidad y del empoderamiento de
los individuos. En otras palabras, la
poblacién no se ve como un dilema de
nimeros sino como una parte integral
del desarrollo humano. Alguien sefialé
en El Cairo que el problema no es
solamente contar las personas, sino
que las personas cuenten. Se logré un
consenso universal sobre que no se
puede eliminar la pobreza sin un con-
trol poblacional adecuado, tendiente a
la estabilizacién demogréfica y a una
acumulacién econ6micaque, juntocon
el desarrollo cientifico-técnico, facili-
te el desarrollo. A pesar de estos avan-
ces la articulaci6én del tema poblacién
y desarrollo en el Plan de Accién se
queda, en buena medida, a nivel secto-
rial. Por ejemplo, se da un fuerte peso
a la planificacién familiar que, si bien
se relaciona con derechos reproduc-
tivos, coloca el comportamiento de la
fecundidad frente a un contexto no
siempre enmarcado en el desarrollo.
Dentro de la concepci6n revisada
sobre politicas de poblaci6n ya sefiala-
da hay algunos elementos que resaltan
laimportancia del proceso de El Cairo.
El primero de ellos es que las politicas
de poblacién se conciben como politi-
cas no coercitivas, ni verticales, como
lo fueron durante las iltimas cuatro
décadas. En ese sentido, se reconoce
que las personas son sujetos de las
politicas y no sélo objetos de las mis-
mas. Se le da importancia y reconoci-
miento a las acciones individuales, tanto

de hombres y mujeres, como de jéve-
nes, por su valor intrinseco y no como
metas institucionales para el logro de
otras metas, por fundamentales que
estas sean.

Por otro lado, es muy importante,
tal como lo concibe el Plande Acci6n,
concentrar la discusién no solamente
en las metas de las politicas, sino
también en el contexto ambiental ade-
cuado, dentro del cual hombres y mu-
jeres pueden decidir si s 0 si no, cuén-
do y cémo llevar a cabo su reproduc-
cién, segun su deseo y disponibilidad.
Establecer las condiciones propicias
para la salud reproductiva es tan im-
portante como afirmar los derechos de
los individuos y grupos sociales en
estos temas. Por ello, promover la
emancipacién de la mujer y la igual-
dad y equidad de género, eliminar la
discriminacién contra la nifia, asegu-
rar la responsabilidad y participacién
del hombre y lograr la educacién uni-
versal, son temas prioritarios de un
nuevo contexto mundial que permita
viabilizar los cambios en salud y
derechos reproductivos. La mencién
de la responsabilidad masculina me-
rece destacarse por ser un tema invisi-
ble, al punto que la discusién sobre
salud reproductiva parecfa un aspecto
exclusivamente femenino.

El Plan de Accién, segiin el resu-
men de Family Care International,
menciona al hombre en los elementos
que son labase paralaaccién. Sobreel
particular enfatiza en la importancia
de que hombres y mujeres compartan
las responsabilidades domésticas; los
hombres asuman la paternidad res-
ponsable, asi como sus obligaciones
en la salud, el comportamiento repro-
ductivo y en la planificacién familiar,
acepten su responsabilidad en la pre-
vencién de enfermedades de transmi-
si6én sexual, incluido el SIDA, en la
salud materna e infantil, en el control
de los embarazos no deseados y en la
prevenci6n de la violencia contra las
mujeres y los hijos.

Finalmente, se sefiala que la ac-
ci6én gubernamental es fundamental,
pero ella debe darse para acomodar y
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dar respuestas a las necesidades de la
salud reproductiva que surgen desde
las personas. El plan de accién permite
crear ciertas pautas internacionales
para pedir, tanto a los gobiernos como
a las entidades internacionales, que
cumplan con los compromisos. En
otras palabras, se logré dar cierto sa-
bor al documento de lo que ahora se
llama accountability, es decir, el pedir
cuentas en el futuro. De esta manera
seré posible que la evaluacién futura
tenga més instrumentos para que los
planteamientos de El Cairo no se que-
den en el papel.

Para resumir, lo importante es que
la mirada a la poblaci6n se hace desde
la ética, desde los derechos humanos;
y que el desarrollo humano se concibe
desde el empoderamiento de las per-
sonas, fundamentalmente de las muje-
res, y desde los derechos y la salud
sexual y reproductiva.

¢ Cudles fueron los puntos
centrales del debate de El
Cairo?

1 Cairo buscaba el consen-
$0, especialmente sobre el
10% del Plande Acciénno
acordado previamente. El
90% del tiempo se dedic6 a debatir,
por presién de la Santa Sede y su
escaso grupo de pafses seguidores,
todo lo relativo al aborto y lo que, de
alguna manera, relacionaal abortocon
la regulacién de la fecundidad y la
salud sexual y reproductiva. Esta si-
tuacién se da por los procedimientos
que rigen las Conferencias de Nacio-
nes Unidas para la aprobacién de los
documentos, en los cuales la bisqueda
del consenso estd por encima de la
votacién por mayorfa. Si el Plan de
Acci6n se hubiera votado en el segun-
do dfa, los temas de controversia hu-
bieran quedado finiquitados por una
mayoria aplastante.
Enlos debates en el Comité Central
hubo tres grupos de confrontacién bé-
sicos: el mundo contra la Santa Sede y

los pafses que la acompafiaron; la San-

Quiénes participaron
en la Conferencia de El Cairo

En la Tercera Conferencia Inter-
nacional sobre Poblacién y Desarro-
llo realizada en El Cairo, en septiem-
bre de 1994, se registraron 3.500
delegados oficiales de los gobier-
nos de 180 paises y 3.800 periodis-
tas, mas de un periodista por cada
delegado oficial, hecho que explica
elalto cubrimiento que tuvo la discu-
sién, en particular en el Norte, se
registraron y estuvieron presentes
todo el tiempo, cerca de 5.000 re-
presentantes de cerca de 1.700
ONGs.

En la Conferencia de El Cairo se
discutié, por primera veza nivel mun-
dial, el tema de poblacién fuera de
los reducidos recintos de ladiploma-
cia internacional, a pesar de que ya
se habian celebrado dos conferen-
cias sobre poblacién en Bucarest
(1974) y en México (1984). A estas
dos primeras conferencias asistie-
ron basicamente funcionarios de los
ministerios de relaciones exteriores
y. como invitados, los especialistas
de temas demogréaficos vy
biomédicos. En El Cairo, por el con-
trario, se oyeron voces de multiples
actores participando ante la opinién
publica. Dentro de estas voces hay
que senalarlapresenciaampliadela
academia, junto con la de las(os)
encargadas(os) de formular las poli-
ticas, las(os) funcionarias(os) de las
ONGs y las(os) activistas de los mo-
vimientos sociales, particularmente
el de mujeres. Estas voces vinieron
de origenes profesionales muy dife-
rentes, entre ellos la ética, la reli-
gién, el derecho, las ciencias socia-
les, las ciencias biomédicas y las
ciencias de la salud. Destaco como
fundamental la nutrida presencia fe-

menina, que influyd decididamente
en las recomendaciones finales so-
bre salud reproductiva y sexual, yen
que el evento no fuera una confe-
rencia de hombres blancos y occi-
dentales. Pero, también es preciso
aclarar que la presencia masculina
fue mayoritaria en las delegaciones
oficiales y que su voz se dejé oir
mas repetidamente en el uso de la
palabra en el Comité Central.

En cuanto a la organizacioén, se
realizaron dos reuniones paralelas:
la Conferencia Oficial, con la partici-
pacion de las delegaciones acredi-
tadas por los gobiernos, en la que
las ONGs fueron observadoras, y el
Foro NO Gubernamental con parti-
cipacion de las ONGs. Estas reunio-
nes se desarrollaron en instalacio-
nes cercanas que hacian posible el
ir y venir de un lugar a otro. La
Conferencia de los organismos gu-
bernamentales tuvo dos activida-
des basicas y numerosas activida-
des paralelas. Las dos actividades
bésicas consistieron en la presenta-
cion de la posicién oficial sobre el
tema, odeclaracion, por parte de los
gobiernos y de los organismos
multilaterales, y la discusién en el
Comité Central sobre el Plan de
Accién. El Foro No gubernamental
concentré un cumulo de talleres,
paneles, conferencias, testimonios,
videos, peliculas y hasta una feria
artesanal y todo tipo de encuentros
informales. La actividad del caucus
de mujeres (grupo de presién) fue
fundamental y desde el inicio se
dividié en subgrupos por regiones
del mundo que, a su vez, se reunie-
ron varias veces en una gran Asam-
blea Internacional.
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ta Sede y los paises isldmicos contra el
resto del mundo; y el Norte enfrentado
al Sur.

Sobre el tema del aborto, en el
Comité Central, se llegé rdpidamente
al consenso mundial de que el aborto
en ningiin caso puede ser considerado
como un método de planificacién fa-
miliar. La discusién se centr$ en la
preocupacién de la Santa Sede por
eliminar del documento la palabra
“aborto”, en el debate esta palabra
estuvo referida a “aborto inseguro”.
La discusién sobre aborto inseguro
estuvo dirigida a tener en cuenta el
lugar y el proceso mismo dentro del
cual se lleva a cabo y no estuvo rela-
cionada exclusivamente con el aborto
clandestino sino, también, con el abor-
to legal, el atendido por los servicios
médico-hospitalarios de los sistemas
de salud de los paises que no cuentan
con la seguridad suficiente. Esta dis-
cusién concluy6 con el consenso mun-
dial de que el aborto no es un método
de planificacién familiar y que la ra-
z6n de tratar el temaradica en el hecho
de que es un problema de la sociedad,
real y de grandes dimensiones, que
requiere ser considerado como pro-
blema de salud piiblica en cuanto im-
plicaaltas tasas de mortalidad materna
y quiebres en la salud de las mujeres.
A pesar de que este acuerdo surgié en
medio del enfrentamiento de las duras
posiciones ideoldgicas y politicas que
estaban en juego, la controversia con-
tinu6 en las “discusiones oficiosas”,
de caricter diplomético, convocadas
por el Comité Central, incluyendo, en
algunos casos, consultas a los gobier-
nos.

Al término de los agotadores, 4lgi-
dos y diplométicos debates de la Con-
ferencia, se hicieron evidentes dos
posiciones frente al tema del aborto y
sus correlatos con la salud sexual y
reproductiva. La primera, apoyada por
la inmensa mayoria -170 paises- y la
segunda, minoritaria, defendida porla
Santa Sede, Malta, Honduras, Guate-
mala, Nicaragua, Pert, Argentina y El
Salvador, que no aceptaron el acuerdo
aprobado por el resto del mundo. Por

razones del tiempo que consumié este
debate, que resté la posibilidad de
tratar en mayor profundidad otros te-
mas, y por lacorrelacién de fuerzas en
cadapolodelacontradiccién,esquela
polémica se denomina en este trabajo
como “el mundocontrala Santa Sede”.
Los representantes de Roma se empe-
fiaron en convertir la Cumbre en un
debate mundial contra el aborto adop-
tando una posicién dogmética en las
discusiones. Es derecordarque la Santa
Sede es un Estado masculino que no
tiene que responder por una politicade
poblacién. En cuanto al sentido que se
le asigna de ser garante y veedor de las
politicas de poblacién en los paises
catélicos, el consenso mundial logra-
do se apart6 de postularlalegalizacién
universal del aborto y dej6 su norma-
tizacién a la consideracién de cada
estado nacional.

Teniendo en cuenta que el consen-
so que se logré el segundo dfa restrin-
geeltemaal aborto inseguro y loubica
como un problema de salud piiblica, la
insistencia y manejo de filigrana de la
Santa Sede para continuar con el deba-
te hasta la sesi6n final de 1a Conferen-
cia, dejé en claro su interés ideol6gico
de “abortizar” la cumbre para sus inte-
reses particulares.

El segundo punto fuerte de discu-
sién tuvo que ver con el no reconoci-
miento de la actividad sexual del ado-
lescente antes del matrimonio, que en
el fondo es el no reconocimiento de la
actividad sexual fuera del matrimonio
o fuera de una situaci6n familiar. Para
quienes defendieron esta posicién, si
la mujer que queda embarazada esta
casada, asf tenga 15 afios, no constitu-
ye un problema; pero si no lo est4, el
asunto se convierte en un problema
social. De ello se infiere que la preocu-
pacién no fueron las consecuencias
sobre la salud de la mujer, sino el
rechazo a la sexualidad de los jévenes
fuera de los estrechos marcos de la
familia. En este debate, las posiciones
se polarizaron al tratar de definir si los
derechos sobre salud sexual y repro-
ductiva los tienen los individuos, las
parejas o las familias. El principio de

los derechos individuales, que ya ha-
bfa sido aprobado como parte de las
Politicas de Poblacién en la Conferen-
cia de Bucarest en 1974, logr6 ser
mantenido en El Cairo.

Esta discusién fue bastante 4lgida
porque el grupo minoritario ya men-
cionado fue apoyado por los paises
isldmicos. Para ellos la palabra sexual,
o sexualidad, no debe existir. La con-
sideraci6n de los derechos sexuales
como derechos de los individuos no se
aceptaba por considerar que se relega-
ba a la familia a un segundo plano, que
se dejaban las puertas abiertas para la
sexualidad de los solteros y de todo
individuo sin vida marital de pareja,
siendo gravisima la apertura que ello
implicaba para la sexualidad de los
adolescentes y lahomosexualidad. Esta
polémica se presenté porque el con-
cepto de sexualidad aparece en forma
explicita en varias partes del Plan de
Accibn, especialmente en las relacio-
nadas con Politicas de Poblacién, don-
de es clara la intencién de diferenciar
los conceptos de reproduccién y de
placer?.

Una te6loga catélica sefial6 que El
Cairo representa el fin de las Cruzadas
porque, por primera vez, estaban jun-
tos el Catolicismo y el Islam. Ello en
cuanto muchos de los planteamientos

? La posicién de Colombia en estos
dos debates puede resumirse asi: la legis-
lacién del pais prohibe el aborto. El pro-
blema del aborto y la mortalidad materna
por esta causa existen. Segiin palabras del
Vicepresidente De La Calle, jefe de la
delegacién colombiana “Miles de muje-
res acuden al aborto en condiciones inse-
guras” y por lo tanto se apoyan “las con-
diciones seguras”. La prevenci6n y edu-
caci6n sexual temprana son instrumentos
para trabajar el problema. Por lo tanto la
consideracién del aborto inseguro como
un problema de salud piiblica, fue acepta-
da por el pais en El Cairo. Por otro lado,
Colombia en su posicién oficial planteé la
necesidad de adoptar un criterio redistri-
butivo en la cooperacién internacional en
cuanto a polfticas de poblacién y no basar-
se en promedios que esconden grandes
desigualdades entre los estratos sociales.
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de la Santa Sede eran seguidos y res-
paldados por pafses isldmicos, entre
ellos Libia. jEra el mundo totalmente
al revés! Pero, al mismo tiempo, la
teéloga se preguntaba qué es lo que
une al catolicismo con el Islam. Su
respuesta fue: no es ladespenalizacién
del aborto, como tampoco el problema
del aborto inseguro, porque en este
tema el Islam estuvo con el consenso
mundial, lo que los une, bdsicamente,
eslapresenciay el poder que muestran
las mujeres organizadas que se atreven
a desafiar las religiones patriarcales.

En la IV Conferencia Mundial de la
Mujer, celebrada en Beijing en el mes
mes de septiembre de 1995, se revivie-
ron parcialmente los debates de El Cairo.
En cuanto a salud y derechos repro-
ductivos, esta Conferencia logr6 con-
solidar y hacer avanzar los resultados
del Plan de Acci6n aprobado en El
Cairo.

Dentro del proceso preparatorio de
la Conferencia de la Mujer se cit6 a
una preconferencia, que tuvo lugar en
marzo de 1995 en Nueva York, con el
objeto de elaborar el Plan de Accién
que se aprobaria en Beijing. Esta re-
unién no alcanzé el consenso deseado.
Los logros de 1a Conferencia de Viena
en 1992 y El Cairo para promover la
emancipacién de la mujer y la igual-
dad y equidad de género fueron, en
gran medida, cuestionados por un gru-
po de paises.

Con este antecedente se pensé que
los avances logrados por las mujeres
en las tltimas dos décadas podian ve-
nirse abajo. E140% del Plande Accién
que se discutiria en Beijing estaba en
entredicho. En particular, el campo
referente a salud y derechos reproduc-
tivos estaba cuestionado. Esto hacfa
pensar que de El Cairo a Beijing se

estaba dando una activa cruzada del
Islam y la Santa Sede, como fuerzas
tradicionales derrotadas en El Cairo.
No fue dificil advertir c6mo en el
panorama mundial catélicos e isla-
micos se movian para recuperar el
terreno perdido.

La Conferencia en Beijing, final-
mente, logré desmontar la arremetida
fundamentalista y el lenguaje de El
Cairo se mantuvo en cuanto a la defi-
nicién de salud y al espinoso tema del
aborto. Se avanzd, en cuanto se llama
alos gobiernos nacionales, arevisarla
legislacién que penaliza a las mujeres
abortantes. Ademds, el derecho de la
mujer a la salud sexual y reproductiva
se coloc6é como derecho propio. Asf
los derechos en la salud y 1a reproduc-
cién se entienden como derechos hu-
manos de las mujeres por el hecho de
ser mujeres.
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El aspecto novedoso de Beijing fue
laconsideracién de los derechos sexua-
les, es decir, el derecho a tener control
del cuerpo en relacién con la sexuali-
dad, libre de discriminacién, coercién
y violencia. Estelogroincluye, no s6lo
el 4rea de salud sino, también, lade los
derechos humanos. Si bien es cierto
que las palabras “derechos sexuales”,
no aparecen en el documento, ya que
fueron “lavadas” en los intensos deba-
tes, el concepto quedé6 en el Plan de
Acci6n, mas no en la Declaracién.

También se report6 un avance en
salud sexual y reproductiva en cuanto
a la educaci6n, informacién y forma-
cién que se requiere para las mujeres y
las nifias. Se abrieron posibilidades
importantes para servicios de las mu-
jeres afectadas en diferentes temas, y
paralas y los profesionales que tratan
a las mujeres. Al mismo tiempo se
reconocié, con énfasis muy fuerte, la
participacién de las ONGs en el drea
de la salud de la mujer y se pidi6 a los
gobiernos a que las apo-
yen en esta labor.

Paralelamente se re-
conocelatradiciénde par-
ticipacién de la mujer en
el campo de la salud y se
recomienda tenerla en
cuentay proyectarlaapo-
siciones decisorias en los
diferentes campos de la
salud.

RegresandoaEl Cairo,
el tercer punto del debate
traté lo relacionado con
las migraciones interna-
cionales, especificamente
lo relacionado con la
reunificacién de las fami-
lias. Los migrantes hacia
los pafses del Norte, pro-
venientes de los pafses del
Sur, aspiran a llevar con-
sigo a sus familias. Aquf
se represent6 el enfrenta-
miento Norte-Sur, que
aunque para sorpresa de
muchos, no fue muy fuer-
te, sf fue un tema espino-
so, en cuanto se relaciona

con la apertura de las puertas de los
paises del norte a las migraciones, Por
dificultades de tiempo, el tema no se
discuti6 con la profundidad necesaria
y se pospuso para la conferencia de
migraciones internacionales.

¢ Quiénes ganan o quiénes
pierden o hacia dénde puede ir
el balance?

undamentalmente, el Plan

de Acci6n reconoce crite-

rios para la acci6n, objeti-

vos y medidas especificas
sobre la salud y los derechos repro-
ductivos para todos los pueblos, de
todas las naciones y generaciones. Este
reconocimiento implica unadiscusién
sobre el poder y, muy particularmente,
el poder que se vive en la vida cotidia-
na. Por tanto, sefialamos que se reca-
lifica el concepto de democracia, en
cuanto el Plan de Accién apunta a
reconocer la capacidad del individuo

para la toma de decisiones en su vida
privada.

Gana también el conocimiento, el
saber, en cuanto se adoptaron nuevas
posiciones conceptuales en la Politica
de Poblacién. Ganan las ONGs por su
nutrida presencia, y porque, con sus
planteamientos, fueron més alld de
considerar las esferas macro del poder
mundial y evidenciaron su poder alter-
nativo en la biisqueda de la equidad, la
participacién y la justicia social. En
los nuevos escenarios mundiales, las
alianzas de las ONGs del Norte y el
Sur, especialmente de mujeres, repre-
sentaron un reto a los poderes
hegemonicos.

Del amplio espectro de actores so-
ciales que participaron, ganan las mu-
jeres, porque el problema bésico que
alli se estaba debatiendo es el de la
mortalidad materna y el de la salud y
los derechos sexuales y reproductivos,
y estos problemas han estado en la
agenda politica de los movimientos de
mujeres. Ademds,
fueron las mujeres
organizadas las que
lograron poner es-
tos temas a la arena
mundial y llevar an-
te el mundo con su
voz, sus derechos y
reclamos a la socie-
dad patriarcal. Esta
visién nada tiene
de triunfalismo. Un
miembro de la dele-
gacién oficial co-
lombiana en sus re-
flexiones sobre la
Conferencia tam-
bién lo reconoce asf:
“El factor sobresa-
liente en El Cairo
fuelaactividad pro-
tagénica de las mu-
jeres, que han gana-
do una batalla -que
mereceel calificati-
vode histérica-, por
la igualdad en el
mundo y por causas
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que les atafien directamente™,
(Quiénes pierden o quiénes ga-
nan? Los fun-damentalistas y dogma-
ticos de todos los cortes que buscaron
desconocer la raz6n de ser de las Na-
ciones Unidas y la concepcién huma-
nista de su proyecto. Este aspecto
merece més estudio e investigacién,
puesto que fueron varios sus matices y
diferentes sus argumentos. La palabra
aborto inseguro no se eliminé del do-
cumento, la discusién sobre penaliza-
cién o no del aborto fue transferida a
cada pafs para que responda, dentro de
su andamiaje legal y dentro de su
propio proceso legislativo, y afronte
los cambios que considere necesarios.
Finalmente, el lenguaje del documen-
to, que en mucho se suaviza en rela-
cién con su versién inicial, como re-

sultado de las negociaciones que lle-
varon al consenso, no pierde la fuerza
de lo que he llamado cambio concep-
tual en Politicas de Poblacién.

¢ Cudles son los desafios?

pesar de que es dificil eva-
luar en este momento las
consecuencias de la Confe-
rencia de El Cairo me atre-
vo a plantear algunos desafios. Ha-
blando de las ONGs, el primer desafio
es apropiarse del documento, conocer
su contenido y ubicarlo en el contexto
de los grandes problemas mundiales.
El documento definitivo, como todos
los de Naciones Unidas, es muy exten-
so, especializado y dificil de manejar.
Porello, recomiendo la publicaciénde

una ONG, Family Care International,
que recoge Yy sintetiza el Plan de Ac-
cién de Naciones Unidas®. Esta pu-
blicacién organiza la temética sobre
salud y derechos reproductivos en cin-
co apartes, relativos a establecer las
condiciones propicias para la salud
reproductiva, afirmar la salud repro-
ductiva y los derechos reproductivos,
garantizar la salud reproductiva para

3 Charry Samper, 1995.

* El texto se llama “Acci6n para el
siglo XXI Salud y Derechos Repro-
ductivos paratodos: informe acercade las
medidas sobre la salud y los derechos
reproductivos recomendados en el Pro-
grama de Accién de la CIPD celebradaen
El Cairo en septiembre de 1994”
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todos, asegurar la cober-
tura, utilizacién y cali-
dad de los servicios de
salud reproductivay mo-
vilizar los recursos para
la accién. Los temas de
este documento permi-
ten visualizar la fuerza
propo-sitiva y progra-
miética y los alcances de
los resultados, por ahora
en el papel de El Cairo.

El documento de El
Cairo es de carécter in-
dicativo. Es unnuevore-
ferente amplio. Son las
legislaciones y las poli-
ticas de los Estados las
que deciden en cadarea-
lidad nacional su aplica-
cién, claro est4, sin iren
contravia con las orien-
taciones que como Esta-
do se obligaron a cum-
plir. Por tanto, la imple-
mentacién del Plan de
Accién de El Cairo, en-
tre finales del siglo XXy
principios del siglo XXI,
representa un reto ma-
yiisculo. En las palabras
de Nafis Sadik, Secreta-
ria General de la Confe-
rencia, el Plande Accién
tiene capacidad poten-
cial paracambiarel mun-
do. Este potencial radica
en que involucra cam-
bios en los valores, en
las estructuras y en la
ética porque, por prime-
ra vez, la politica de po-
blacién se ve a través de los lentes de
la sexualidad, y esto es profunda-
mente humano y transformador.

El dltimo reto est4 en sefialar que
el cumplimiento de los logros de El
Cairo es de todos y todas: involucra
a los Estados y a los gobiernos, a
todos los estamentos de la sociedad
civil, a los movimientos sociales,
sobre todo, a los de mujeres. Este
reto consiste en concretar en la reali-

dad el Programa de Accién. La Cum-
bre Social (Copenhague 1994) y laIV
ConferenciaMundial de laMujer (Bei-
jing 1995) han enfrentado el reto de
mantener estos avances y trascender-
los.

La Conferencia de Beijing enfren-
t6 problemas tales como el impacto de
los modelos econémicos en la vida de
las mujeres, las condiciones para el
ejercicio pleno de su ciudadania, el

reconocimiento y proteccién de
sus derechos humanos y la inte-
gracién econ6mica, social y po-
litica de las mujeres en igualdad
de oportunidades. Los avances
registrados en la Conferencia de
El Cairo, en cuanto a salud y
derechos reproductivos como un
principiode los seres humanos, y
el buscar elementos para garanti-
zar su cumplimiento son con-
quistas nadadespreciables queel
Plan de Accién de Beijing, como
ya se menciond, logra mantener.
Hay que cuidar que estos logros,
y la inclusién de los derechos
sexuales de las mujeres en el
lenguaje de las Naciones Unidas,
no se conviertan en “tigres de
papel” y que se queden en avan-
ces simbélicos y retéricos.

He planteado una visi6n opti-
mista en lo referente a la confor-
macién y resultados de la Confe-
rencia de El Cairo. Su potencia-
lidad estd en que propone un
cambio cualitativo en Politicas
de Poblacién. En primerlugar, se
hace un cuestionamiento de po-
deres, y eso es fundamental. Por
otro lado, se hace unareconcilia-
cién entre poblacién, desarrollo
y desarrollo social. Ademds, se
hace una mirada desde el género,
desde la sexualidad y desde los
derechos humanos a las Politicas
de Poblacién.

Cualquiera de estos elemen-
tos, tomados en forma indepen-
diente o en conjunto, no son de
poca monta en este mundo frag-
mentado, diverso y de multipli-
cidad de sujetos sociales. Esto nos
permite entender el porqué la prensa
se movilizé de una manera tan masiva
ala Conferencia. Asistieron 3.800 pe-
riodistas, mds de un periodista por
cadadelegado oficial que fueron 3.500
y por qué hubo tanto debate y por qué
los fundamentalistas religiosos salie-
ron lanza en ristre a detener los avan-
ces democréticos para las mujeres.
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Pero, al mismo tiempo, el optimis-
mo no puede ser ciego y negar los
obstéculos y costos que tiene el cam-
bio conceptual propuesto para las po-
liticas de poblacién. El proceso de El
Cairo lanzé un pos-Cairo, tefiido de
resistencias. Las vicisitudes y con-
flictos de los preparativos parala Con-
ferencia de la Mujer de Beijing, asi lo

evidenciaron. Los cambios e im-
plementacién de los derechos en
salud sexual y reproductiva, de nin-
guna manera, estn a la vuelta de la
esquina. Las fuerzas en contravia
son miiltiples y los costos para lle-
gar a logros concretos demandan
innumerables esfuerzos y compro-
misos. Responder a ello estd en la

agenda del Movimiento de Mujeres y
ojalé de toda la sociedad civil y de los
Estados que utilizan la ret6rica de pro-
fundizarla democracia. Los retos desde
el género y desde desarrollo sostenible
a las politicas de poblacién de viejo
cufio y a los fundamentalistas religio-
so0s, estdn planteados en laagenda mun-
dial.

Charry Samper, Héctor, “Reflexio-
nes sobre la Conferencia Mundial de
Poblacién y Desarrollo”, en Revista Po-
Iftica Colombiana. Contralorfa General
de la Repiiblica, Vol.4, No.4, 1994.

Comité técnico de trabajo de la Co-
misién Nacional Preparatoria de la Con-
ferencia Internacional sobre Poblacién
y Desarrollo, Documentode trabajo para
la delegaci6n colombiana. En la Confe-
rencia Regional Latinoamericana y del
Caribe sobre Poblacién y Desarrollo, 29
de abril al 4 de mayo, 1993, México.

Correa, Sonia y Reichman,
Rebecca, Population and reproductive
rights: feminist perspectives from the
South, London, Zed Books, 1994.

Corredor Martinez, Consuelo, “III
Conferencia Internacional de Poblacién
y Desarrollo”, septiembre 5 al 13 de
1994, El Cairo, Documento mimeo-
grafiado.

Family Care International, “Accién
para el siglo XXI Salud y Derechos
Reproductivos paratodos: informe acer-
ca de las medidas sobre salud y los
derechos reproductivos recomendadas
en el Programa de Acci6én de la CIPD
celebrada en El Cairo en septiembre de
1994”, New York, 1994.

In/Fire Ethica, Washington, “The
International Natwork of Feminist
Interested in Reproductive Health and

Bibliografia citada

Ethica”, en FIRE, Vol. 2, No. 3 y 4,
1995.

Intervencién de Colombiaen laCon-
ferencia de Poblacién y Desarrollo, III
Conferencia Internacional de Poblacién
y Desarrollo, septiembre 5al 13 de 1994,
El Cairo, Documento mimeografiado.

ISIS Internacional, “Mujeres y poli-
ticas de poblacién. México: Red de Sa-
lud de las mujeres latinoamericanas y
del Caribe”, Isis Internacional, 1994.

IRAW The Womens Watch,
“Minneapolis: International Womens
Rights”, Action Watch, Vol.3,No.1,Jun
1994,

Naciones Unidas, Conferencia In-
ternacional sobre la Poblacién y el De-
sarrollo, septiembre 5 al 13 de 1994, El
Cairo, “Proyecto de programa de accién
de la Conferencia Internacional sobre
Poblacién y Desarrollo”, Naciones Uni-
das, 1994.

Naciones Unidas, “Program of
Action of the United Nations Inter-
national Conference on Population and
Development”, Documento mimeo-
grafiado.

Naciones Unidas, “Resumen a las
recomendaciones para la accién surgi-
das de la Conferencia Internacional so-
bre Poblaci6n y desarrollo (CIPD)”, en

Circular de Prensa, Managua, Fondo de
Poblaci6n de las Naciones Unidas, edicién
especial, octubre, 1994.

Oliveira Costa, Albertina de y Amado,
Tina (comps.), Alternativas escassas:
saiide, sexualidade e reprodugdo na Amé-
rica Latina, Rio de Janeiro, Edit. 34, 1994.

Profamilia, “*Cumbre de El Cairo: deci-
sién de todos. Planificacién, poblacién y
desarrollo”, Bogot4, Profamilia, Vol. 11,
No.24, diciembre 1994,

Rico de Alonso, Ana, “III Conferencia
Internacional sobre la Poblacién y el Desa-
rrollo”, septiembre de 1994, El Cairo, en
Revista Javeriana, nov-dic. 1994,

Sen, Gita, Germain, Adrienne y Chen,
Lincoln C. (edit), Population policies
reconsidered: health, empowerment, and
rights, Boston, Harvard Center for
Population and Development Studies,
1994,

“The womens Caucus at the Inter-
national Conference on Population and
Development (ICPD) Recommendations
on Bracketed Text in the Draft Programme
of Action of the ICPD"”, New York, Wedo,
1994.

WIDE, “Mujeres en el desarrollo de
Europa”, Bruselas, Boletin Wide (Women
in development Europe), No. 3, 1994,




El derecho a la diferencia en la coincidencia es una de
las bondades de la democracia que mds nos entusiasman

y defendemos.
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En la batalla de cerca de dos siglos entre el liberalismo y el socialismo triunfo la democracia. Pero este
triunfo lejos de significar el arribo a puerto seguro ha puesto sobre la mesa de la sociedad actual las
precariedades y limitaciones de la democracia como sistema de organizacion social y como forma de
organizacion del poder politico. Al mismo tiempo la democracia se ha expandido. Ya no es simplemente una
forma de gobierno sino que ella ha penetrado profundamente en la vida cotidiana de los seres humanos y
se muestra como un instrumento importante para conquistar un nuevo tipo de relacion entre los sexos,
entre las nacionalidades y entre las mayorias y las minorias.

El debate actual sin embargo abarca temas como las relaciones entre el Estado, la sociedad civil, el mercado

y el desarrollo. También sobre contenido y forma de la democracia y en medio de esta discusion sobresale

el debate si la democracia puede reducirse a unas reglas de procedimiento o si involucra contenidos de

igualdad vy justicia social. Se han reunido a lo largo de los ultimos afos los ensayistas mas connotados

sobre este tema y se recogen en este libro sus principales ensayos. Un libro imprescindible en la discusion
actual.

Pedro Santana Rodriguez

Compilador.
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v " El esfuerzo del
g | pasado le da valor

i al presente y

grandeza al futuro

Han sido 85 anos de realizaciones para miles de personas
que han compartido sus suenos y su confianza con nosotros.
Una historia de hechos positivos que hoy nos dan valor para

seguir construyendo una vida digna para todos.

FUNDACION
SOCIAL

Por una causa justa

~ g 4
— T e (- S A S Qe G o §Wuuo: e )

COLMENA B.A 1
« PROGRAMAS SOCIALES DE DESARROLLO EN: « BOGOTA » MEDELLIN » CALL » BARRANQUILLA » CARTAGENA = MANIZALES = NEIVA = IBAGLE « PASTO = DUITAMA « SOGAMOS0 «






