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La reforma del Estado entre el régimen politico y la restructuracion
del capital

Desde fines de la década pasada y en lo que va corrido de ésla, uno a uno, la
mayoria de los paises de América Latina han venido embarcdndose en
procesos de transformacion de sus estructuras politicas, ccondmicas y estala-
les. Transiciones profundas en los regimenes politicos por ¢l paso de dicta-
duras a regimenes civiles o gobiernos revolucionarios; caida en la
inestabilidad institucional de paises como Colombia y México, reputados por
sus [érreas y solidas estructuras politicas; generalizacion de la guerra civil y
peligro de internacionalizacion del conflicto armado en América Central.

Simultdneamente, de manera ortodoxa o heterodoxa los paises del drea
modifican traumdticamente sus economias para responder a la crisis mundial.
Se trata de las muy conocidas politicas de ajuste con su recclario de choque
y a largo plazo, mediante las cuales se propicia el volcamicnto del sistema
productivo y de los recursos nacionales no sdlo hacia ¢l pago de la deuda
externa sino, mis profundamente, hacia la interionizacion en cada pafs de las
pautas de produccion y consumo determinadas por las reglas de la competen-
cia a escala mundial.

El doble trance de los regimenes politicos y de los regimences de acumula-
cion tiene varios lugares de encuéntro; uno de cllos, y no ¢l menos importante,

* Este articulo fue publicado en La reforma del Estado en América Lating, 'undacion Ebert, Colombia,
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la reforma del Estado. Las [ormas de reorganizacion estatal, el desarrollo
administrativo cinstitucional y los criterios y oricntaciones de la intervencion
del Estado en la socicdad responden a la doble logica de la reforma politica
y de la restructuracion capitalista a escala mundial.

Crisis de las relaciones entre sociedad civil y Estado

El debate latinoamericano sobre la universalidad de las relormas en curso ha
resefiado bajo ¢l calificativo de erisis de las relaciones entre sociedad civil y
Estado la maniflestacion principal de la ola relormista a nivel conlinental.

Todo apunta a seialar la caducidad y la incliciencia de las formas estatales
predominantes en materia de regulacion ccondomica, control social y actividad
politica.

El modclo centralista de desarrollo ccondmico privilegid sectores produc-
tivos jalonadores del erecimiento ccondomico y del desarrollo social, La
creacion institucional y normaltiva, ¢l mancjo de los recursos piblicos en
crédito e inlraestructura productiva y reproductiva de la Tuerza laboral, los
mccanismos de concertacion social, privilegiaron los lugares espaciales y las
clases sociales integradas a la centralidad de los modelos de desarrollo.

La persistencia y la complejidad de la crisis hace aparecer con fuerza ¢l
despilfarro de recursos humanos y naturales por ¢l modelo anterior. Las
poblaciones regionales periléricas y los marginales de las grandes urbes no
sélo contabilizan la mayoria nacional excluida sino que, ademads, luchan por
una relocalizacion del desarrollo cconémico y una descentralizacion del
bienestar social.

Por otro lado, la poblacion de América Latina dejo de ser mayaoritariamente
rural, yo que nos hemos convertido e¢n paises de ciudades en donde el
hacinamientc poblacional y las insuficiencias del modelo industrializador
propulsan practicas sociales llamadas inlormales y movimientos reivindica-
tivos de nuevo orden. Los servicios pablicos domiciliarios, la calidad de la
vida, los movimicntos barriales y civicos, la autogestién comunitaria y la
participacién ciudadana en sus propios asunlos son reivindicaciones de mo-
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vimientos sociales que desbordan las pricticas partidistas anteriores y exigen
la creacién de mecanismos institucionales de negociacién con los nuevos
actores sociales, porlo lanto, desde los marginados del modelo anterior, como
desde los nuevos aclores sociales producto de ese mismo modeclo, las formas
de organizacion politica y de control social existentes se revelan inadecuadas.

De esta manera, la crisis en las relaciones entre sociedad civil y Estado
hace referencia a una crisis orgdnica que licne sus manilestaciones en tres
érdenes: lo econdmico, lo polilico y lo social.

En lo econdémico, se maniliesta en la estrechez del mercado nacional y la
persistencia de practicas productivas no integradas a la l6gica capitalista, de
un lado; en la deuda externay el déficit liscal productos del modclo centralista
anlerior, de otro y, por dltimo, en la necesidad de sostener desde ¢l Estado los
agentes y pricticas productivas mds dindmicas qucbrando para cllo las
rigideces burocrilicas, clientelistas, monopdlicas y los pactos sociales que
corrompen la buena asignacion de los recursos en ¢l mercado.

En lo politico, la brecha entre sociedad civil y Estado evoca la crisis de
legitimidad de las formas de articulacion de la poblacién a éste. El sulragio
universal en torno a partidos y programas nacionales y la concertacién social
sectorial son insuficientes ante ¢l fenémeno de relocalizacion espacial de los
actores sociales, la irrupcién de nucvas reivindicaciones politicas y el surgi-
micnto de originales movimicnlos sociales heterogéneos. El reforzamiento de
la democracia representativa, a nivel local, acompaiado de la participacion
ciudadana en la geslion de las inslituciones y las empresas publicas descen-
tralizadas, el impulso dela consulta y el refcréndum para la toma de decisiones
publicas son algunas de las rclormas estatales que buscan generar otros
mecanismos de participacion y control politico, “legitimacién” de la pobla-
cion, por y para ¢l Estado.

En lo social, la crisis del Estado se refiere a la incapacidad de disciplinar
los movimientos sociales por las formas autoritarias precedentes.

Ejemplo de cllo ha sido la caida de las dictaduras del Cono Sur, la
revolucion nicaragiiense, la persistencia de la guerra civil en El Salvador, las
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movilizaciones nacionalistas en Panamd, el viraje hacia la izquierda en
Meéxico y Brasil, la gigantesca movilizacién social en Colombia de los
sectores campesinos, la insurgencia de los pueblos marginados y los innume-
rables paros civicos que constituyen algunas de las manifestaciones de la
irrupeién de los pueblos latinoamericanos en la politica.

Los movimientos populares por su fuerza logran desbordar las formas
institucionales de disciplinamiento, lo que explica la ola reformista en curso
dentro de la cual la descentralizacion politica, liscal y administrativa son
algunas de las medidas medianle las cuales se busca crear una nueva inslitu-
cionalidad dentro de la cual se incorporen los movimicntos sociales.

Ante la crisis multifacética de las relaciones entre sociedad civil y Estado
existen cinco rasgos comunes en la reforma de los estados latinoamericanos:

1) Lamodernizacién delos criterios de laintervenciéndel Estado en laeconomia;
2) La descentralizacion funcional hacia las localidades de los servicios piblicos,
de lainfracstructura local y de las politicas ligadas a la reproduccién del trabajo;
2) El reforzamicento de la democracia representativa a nivel municipal;

4) La generacién de espacios de participacion ciudadana (pobladores, usuarios,
gremios) en la gestion de las instituciones y empresas locales, y

5) El ajuste estructural de la cconomia y los recursos nacionales a la incorpora-
ci6n de las pautas de produccién y consumo dominante ¢n ¢l mercado mundial
segin ¢l criterio de las ventajas comparativas.

Esta constatacidn prucba la universalidad de la restructuracién del sistema
capitalista cn América Lalina independientemente del régimen politico, pero
también demuestra ¢l modo original como las mismas formas estatales,
pricticas productivas y mediaciones politicas inlluyen de manera diferente
en el crecimiento econdmico y los procesos politicos nacionales.

Democracia y eficiencia, formas aparenciales de la
reforma del Estado en América Latina

Los rasgos fundamentales de la relorma del Estado en América Latina
simbolizan, de un lado, el encucntro entre las necesidades de estabilidad,
legitimacion y formas de disciplinamiento social referentes al régimen, y de
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otro, la restructuracion del aparato estatal y los crilerios de su intervencidn en
la cconomia en beneflicio de ampliar ¢l proceso de acumulacién y desarrollo
econémico ligado a la insercion en ¢l mercado mundial.

Como otras reformas globales del Estado, ¢sta aparece engendrada por el
encuentro de dos faclores diferentes que vehiculun racionalidades contradic-
torias, la democracia y la cliciencia.

Desde ¢l punto de vista del régimen, se privilegia la revalorizacion de la
democracia resultado del desmonte del Estado centralista y burocritico, del
acercymicnto de las instituciones y decisiones publicas al lugar y a los
ciudaognos alectados por cllas (descentralizacion) y, de la mayor capacidad
que tendrian los pobladores de incidir sobre los asuntos publicos (participa-
cion y desburocratizacion, desclientelizacion). La apertura del espectro insti-
tucional a otras fucrzas politicas y sociales serfa ¢l corolario de la
descentralizacion y la participacion, logrando permeabilizar ¢l régimen a las
corrientes renovadoras y consolidando y multiplicando los lugares de la libre
competencia democritica. La nueva democeracia emerge de la disolucion de
las [ronteras entre lo publico y lo privado, ¢l Estado y la sociedad, los
administradores y los administrados que habrian servido en ¢l pasado para
crear un aparato de Estado mediante ¢l cual las clases dominantes y las élites
publicas usurparon ¢l derecho de los pueblos a ¢jercer su soberania.

Desde la restructuracion global del sistema capitalista, la reforma del
Estado (modernizacion, descentralizacion, participacion, ajuste productivo),
forma parte del engranaje de desmonte del Estado benelactor precisamente
mediante la transferencia de las responsabilidades (linancicras, gerenciales y
politicas) de la reproduccion de la fuerza laboral a las localidades y las
comunidades que alli habitan. Se trata de consolidar una nueva instituciona-
lidad que debe impedir estructuralmente la sobrecarga de demandas piblicas
sobre ¢l Estado, lo que antaio alimentd el déficit pablico y la inllacidn.

La nueva eliciencia estatal consiste en que ¢sta logra propiciar ¢l mdximo
desarrollo econdomico y penalizando tributariamente al minimo ¢l scctor
productivo, para estimular una alza cn las tasas de rentabilidad cn ¢l scetor
privado y la elicacia y la cliciencia en las empresas pablicas. Esto se lograria
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mediante la incorporacion de los criterios empresariales de costo beneficio
en la planeacion, el presupuesto y el manejo de las empresas piblicas. Se
propende a la unidad de Caja, ajustar los planes de inversion y de expansion
institucional a los ingresos reales, realizar presupuestos por programas espe-
cificos, ser permeables a las senales del mercado en la asignacion de recursos,
avanzar hacia la planificacion estratégica y situacional mediante la regiona-
lizacion de los planes de desarrollo y la colaboracién institucional a escala
local y contar con una flexibilidad en la toma de decisiones segtn el principio
de la autonomia [inanciera y gerencial.

Asila descentralizacion administrativa, la participacion comunitaria en las
empresas publicas, la desburocratizacion y la profesionalizaciéon moderni-
zante de la administracion son piczas fundamentales en la generacion de dicha
autonomia de los entes territoriales y de las empresas publicas en pro de la
eficiencia y la eficacia del aparato productivo. De esta manera, ademds, el
Estado libera los recursos suficientes, se desentiende de la presién social por
los servicios y la responsabilidad del desarrollo de las comunidades locales y
clarifica su estructura administrativa para volcar su intervencion hacia cl
apoyo de los sectores punta que, con capital interno y externo, compiten en
el mercado mundial.

Primacia metodoldgica al analisis estructural del
sistema capitalista vs. sociologia de los actores nacionales

La consideracion de la potencialidad democratizante de las reformas politi-
co-administrativas en curso o la consideracion de su emergencia, como
instrumentos del ajuste estructural del sistema productivo a escala continental,
no ¢s un rasgo esquizofrénico propio de la reforma del Estado. Se trata mads
bien de dos puntos de vista metodoldgicos diferentes.

El énfasis ¢n la eficiencia estd dado por aquéllos que parten del andlisis de
la restructuracion capitalista comun a los regimenes politicos més diversos.
La restructuracion del Estado resulta de las transformaciones en las condicio-
nes generales de la produccién y la reproduccion de la fuerza de trabajo;
nuevas formas de intercambiar y por tanto nucvos agentes sociales; nuevos
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lugares y tipos de conlliclo que [orjan una nueva institucionalidad y nuevos
criterios sobre la intervencién del Estado en la sociedad. Esta restructuracion
global marca los mirgenes de variabilidad dentro del régimen politico, las
formas de ejercicio de la democracia y de la antidemocracia. Las nuevas
mediaciones politicas son formas que, a su vez, constitluyen parte de otras
formas estatales, producto de la evolucion de las relaciones sociales de
produccién y de los cambios en la lucha de clases que ésta genera.

De tal manera, el método estructural considera la organicidad de las
relaciones entre cconomia y politica de modo que las formas politicas se
derivan de la evolucion del sistema productivo. La desconlianza en la inde-
pendencia de la racionalidad politica y en ¢l discurso sobre la sociologia de
los actores sociales y polilicos determinantes de las formas democrilicas y
estatales nacionales reina en esta corriente analitica.

Por ¢l contrario, el énlasis ¢n la democracia es dado por aquéllos para los
que el conflicto politico y social ¢n ¢l interior del espacio nacional entre
democracia y antidemocracia, apertura politica o régimen excluyente, paz
o guerra, vida o muerte, sobredetermina ¢l contenido y la viabilidad de las
transformaciones universales del capital en cada pais. Es la dindimica nacional
y el estudio de las estrategias de los actores sociales, portadores de las
reformas del Estado, lo que resolveri la utilizacion democrdtica o antide-
mocritica de las nuevas lormas cstatales y la mediacion politica con la
poblacién.

El método de la sociologia de los actores disgrega entonces la Iogica
“econdmica” de la “politica”, la restructuracion global del sistema de la lucha
por la democracia que puede ulilizar ¢l espacio nacional y las nuevas formas
estatales como armas para la democratizacion de la sociedad. En este caso, ¢l
contenido y la dindmica de la reforma del Estado “resulta™ de la lucha
nacional, despreciando el andlisis “determinista” y “economicista” de la
corriente estructural.
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La concepcion liberal de la democracia

Las medidas aperturistas del espectro politico, la descentralizacion en la
prestacion de servicios, la participacion ciudadana en la gestion piblica, la
profesionalizacion de la administracion y ¢l control ciudadano sobre ¢l Estado
y sus [uncionarios son iniciativas que sc¢ presume, por inspiracion o conse-
cuencia, potencian la democracia en ¢l Conlinente.

Se caracleriza ¢l anterior modelo de regulacidn centralista como la forma
de organizacion estatal que consolidé ¢l poder [uerte, autoritario, concentra-
do, inflexible, de representacion [ormal, inasequible a la mayoria de los
ciudadanos ¢ incliciente.

Por ¢l contrario, las nuevas relormas presumiblemente apuntan hacia la
generacién de formas de poder atenuadas, democriticas, compartidas, con-
sensuales, [lexibles, de democracia participativa local y eliciente.

Segin esta vision ¢l contenido de la democracia estd dado por una forma
de organizacién del Estado, excluyendo de su definicion el contenido social
del poder que sc ¢jerce bajo estas nuevas formas. En este caso la democracia
consiste cn la mancra como estd organizada la administracién pdblica, en la
reparticion de funciones y translerencias presupucestales entre los érdenes
territoriales y en los lugares de cleceion de representantes politicos y de
participacion ciudadana en la cosa piblica. La democracia se mediria por la
localizacién del poder en ¢l espacio institucional mds proximo al ciudadano,
el municipio y ¢l poder local serian sindnimos de poder democritico en
oposicion al poder nacional.

Para sustentar esta concepeidn de la democracia y la eficiencia debe
responderse: jPor qué el “poder local” se presume opucsto al poder nacional?
¢Por qué la eleccion popular de representantes locales licne consccuencias
mds democriticas que la cleecion de representantes a nivel nacional? jPor
qué los planes de desarrollo local son mds democriticos y eficientes que los
planes nacionales? Y por altimo, ;por qué la participacion ciudadana en los
asuntos locales se valoriza mis que la participacion en las grandes decisiones
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nacionales que condicionan los limiles de variabilidad de la “autonomia
local™?

La critica a la concepeion liberal de la democracia se concentra en tres
aspectos.

Primero: en el fetichismo institucional segiin ¢l cual los problemas de la pobreza
y de la antidemocracia son ¢l resultado de una mala organizacion estatal y de
erréneas oricnlaciones ccondmicas. La salida de la crisis social consistirfa no en
¢l cuestionamiento de los fundamentos del sistema productivo y de la naturaleza
social dcl Estado, sino ¢n labisqueda de la buena organizacién piblicay labucna
politica ccon6mica.

Segundo: se reduce la democracia a una cueslién de forma cvitando ¢l andlisis
sobre la oricntacién social de la administracion, de los recursos y sobre el poder
real en la sociedad bajo las diferentes formas estatales.

Tercero: se reduce la democracia a una cucstion de Estado, esto ¢s, a la
participacién controlada de la sociedad en instancias especificas.

Pero, gacaso ¢l modclo totalitario no es aquél que define toda forma de
organizacion y parlicipacion ciudadana ¢n la cultura y la politica como una
cueslion estatal? la estatizacion de la sociedad civil es la expresion mds
acabada de parlicipacion ciudadana cn las instituciones, pero es también el
mayor grado de¢ absolutismo antidemocritico. Todo dentro del Estado, nada
fucra de ¢l ni contra ¢l. Es necesario preguntarnos por qué de todos los paises
del Cono Sur (Argentina, Uruguay, Paraguay, Brasil, Chile) es en este dltimo
en donde, concomitantemente, la descentralizacion, la participacion ciudada-
na, la prolesionalizacion de la administracion contra las pricticas clientelistas
y burocriticas por un lado y por otro ¢l modclo neoliberal de desarrollo y de
organizacion social han ido mds Icjos.

El objctivo de estas notas y preguntas s alertar contra la identificacion
presurosa de las reformas politico-administrativas con la democracia. Scialar
ademas las relaciones existentes entre las nuevas formas estatales y la evolu-
cion en las relaciones de produccion. Concretamente alertamos sobre las
rclaciones cntre ¢l ajuste estructural de los sistemas productivos latinoameri-
canos mediante la aplicacion de politicas neoliberales y las formas modernas
de organizacion politico-administrativa.

91



TEMAS DE ACTUALIDAD

Las nucvas formas dc organizacion estatal no son, per se, mas o menos
democriticas que las anteriores. Se tiende a cerrar ciertos espacios y praclicas
polilicas pero se generan otros mediante los cuales el Eslado se permeabiliza
a las presiones y la participacién ciudadana en la cosa piablica. Se da una
relocalizacion de los conllictos sociales y nuevas mediaciones politicas que
desplazan las armas y los terrenos del enfrentamiento entre la democracia y
la emancipacion.

Las nuevas formas de organizacion estatal se erigen como instrumentos de
disciplinamiento social ligados a la restructuracion de los procesos producti-
vos (caso lipico: ¢l chileno). Sin embargo, los viejos y nuevos actores sociales
pueden encontrar brechas dentro de esta nueva organicidad para potenciar la
lucha por la democracia (como por ejemplo la victoria en las clecciones
locales del Partido de los Trabajadores del Brasil).

Reforma del Estado y movimientos sociales

Ellugar de las clases explotadas y oprimidas en la reproduccién de la sociedad
capitalista las hace desarrollar un comportamicnto ambiguo ante las reformas
institucionales vigentes.

La lucha entre democracia y antidemocracia se traduce en ¢l anhelo por
parte de los movimientos sociales de ver reconocida la igualdad de derechos
en la sociedad, la apertura a la participacion politica en ¢l Estado y el logro
del bicnestar social y cconomico dentro de la socicdad capitalista. Se trata por
tanto de una tendencia hacia ¢l perleecionamiento de las formas liberales de
democracia, de integracion a la logica institucional, o sca, a la construceién
de un Estado de compromiso legilimo. Todo se pasa como si las clases
oprimidas [ueran gestoras indirectas o directas de las reformas politicas
(descentralizacion, participacion, consulta) correspondientes a la nueva fase
de acumulacién del capital, pero la incapacidad estructural de lograr los
objetivos de bienestar social y participacion politica dentro de la racionalidad
capitalista y el sulrimicnto de las politicas piblicas generan una tendencia de
repulsion a la normatividad juridica, a las inslituciones del Estado y a las
reglas del juego.
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En este movimiento de integracion-repulsion la lucha politica se da por
y contra las relormas democritico-liberales. Ademis se gestan pricticas y
organizaciones mediante las cuales s¢ construyen y potencian formas alter-
nalivas de organizacion de la sociedad y del espacio politico. La emergencia
deunanuevainstitucionalidad y de un nuevoderecho que suplanten las formas
liberales estd inscrita en la dindmica de los movimientos sociales. Las clases
oprimidas tienden a construir y constituirse como “doble poder™ social e
institucionalmente independicente y por tunto a erear formas alternativas de
participacion polilica y de obtencion del bienestar social.

Ahorabien, hemos caracterizado la ola relformista que sacude ¢l Continenle
de un lado como producto de la restructuracion del Estado en la nucva fase
de acumulacién del capital, y de otro como resultado de las reforma del
régimen politico ante ¢l auge de los movimicntos sociales y la pérdida de
legitimidad de las formas tradicionales d¢ mediacion politica entre sociedad
y Estado. Con las reformas politicas (descentralizacion, participacién, con-
sulta) el Estado intenta canalizar los movimicntos sociules y las nuevas
fuerzas politicas dentro de unas pricticas y espacios institucionales no con-
tradictorios con ¢l ajustc estructural y la estabilidad del régimen politico. Sin
embargo, la oferta de reforma estatal y las demandas provenientes de los
movimientos sociales no son idénticas. El Estado realiza una descentraliza-
cion [uncional de competencias administrativas, mientras los movimicntos
sociales exigen una desconcentracion politica del poder. La pugna cntre
descentralizacion [uncional y desconcentracion politica expresa ¢l desplaza-
micnto de los lugares y moltivos a través de los cuales se da el enlrentamicnto
entre disciplinamiento y emancipacion. Desde el proyecto estatal, la reforma
s¢ implanta para incorporar nuevos contribuyentes enla gestion y ¢l financia-
micnto de los asuntos pablicos. Asi mismo sc busea crear unos mecanismos
que atomicen las vanguardias sociales precedentes (clase obrera, movimicento
campesino ¢indigena) eintegreny controlenlos nuevos movimicentos sociales
enunainstitucionalidad que perpetie su [ragmentacion y dislocacion espacial
y sectorial. Desde los movimicntos sociales las reformas hacen parte de la pugna
por la ampliacion de los derechos de los oprimidos, tanto ¢n la extension
de los benelicios del desarrollo como en la participacion decisiva en los
asuntos publicos. Las esperanzas gencradas en los mecanismos de descentra-
lizacién, participacion y consulta sc originan en la creencia de que pueden ser
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utilizados para desarticular ¢l monopolio del poder politico, quebrar el clien-
telismo y fecundar las posibilidades de emancipacion social y de autodeter-
minacion politica.

Esta apreciacion debe ser matizada al analizar sectores especilicos dentro
de los movimicntos sociales.

Generalmente la clase obrera y sus organizaciones han sido pasivas o
francamente reacias a las reformas descentralistas. La “descentralizacion de
los conflictos sociales” mediante ¢l tratamicnto especilico de cada uno de
ellos por el Estado debilita las capacidades de negociacion obrera.

Los trabajadores del Estado rechazan la disminucion de sus clectivos tras
el desmontede las empresas plblicas nacionales transferidas a las localidades.
En términos gencrales, todo paso hacia la descentralizacion de la regulacion
social (educacion, pactos laborales, scrvicios, aparalos de Estado) enlrenta
las clases trabajadoras que se crigicran alrededor de las [ormas cstatales
precedentes.

Las vanguardias de la contestacion social en los anos sesentas y scetentas
se caraclerizaron por scr aglutinadores sccloriales (obreros, campesinos,
indigenas, estudiantes) que se organizaban nacionalmente; estaban atravesa-
das por la lucha partidista y reivindicaban al Estado la mejoria de su situacién
economica.

Lo contrario caracteriza ¢l desarrollo de los llamados nuevos movimicntos
sociales. Estos emergen de las problemiticas locales y eivicas y lienen una
composicion social heterogénea (scctores tradicionalmente inorganizados:
amas de casa, pobladores, informales, trabajadores independicnles, desem-
pleados, viviendistas, con scclores tradicionalmente organizados: obreros,
trabajadores piblicos, campesinos, indigenas, estudiantes). Los nuevos mo-
vimientos sociales levantan reivindicaciones de cardcler suprapartidista y
manificstan la voluntad de acceder a la gestion del Estado superando la sola
reivindicacion de que Este les mejore sus ingresos.
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Dc esta manera, los movimicntos barriales, locales civicos y de viviendis-
tas' han manilestado un mayor inlerés en la deseentralizacion y las nuevas
vilvulas de participacién y consulta dirceta implantadas por las reformas cn
curso. Asi mismo son los mis [€rrcos opositores al cardcter litular y mezquino
de la participacion y a la negacién de la autonomia politica de los pobladores
a través de la descentralizacion politica y administrativa ofrccida desde el
Estado.

Concluimos entonces que los cambios en las mediaciones politicas con la
sociedad, que hacen parte de las nuevas [ormas cstatales ligadas a la restruc-
turacion capitalista, suscitan otros motivos (la reproduccion de la [uerza
laboral), lugares (el barrio, la localidad), y agentes (nuevos movimientos
sociales), que se integran y rcacondicionan las confrontaciones polilicas y
sociales cn cada pais. Se translorman de esta mancra las expresiones del
conflicto entre capital y trabajo y los paradigmas de la lucha entre dominacidn
y emancipacion. En esta [ase historica, la pugna entre unas mayores o menores
autonomia y participacion decisivas o consultivas de los movimientos socia-
les en instancias pablicas, sc suma a las expresiones anleriores de enfrenta-
miento entre democracia y antidemocracia.

Sin embargo, las nucvas [ormas de regulacion desceentralizada de lo social
son incapaces de reducir a cllas la vida politica. Es incicrta la posibilidad de
suplantar las luchas “de los municipios contra ¢l Estado nacional”, “de la
perileria contra ¢l centro”, porlos conllictos ¢n torno a “la gestion progresista
o reaccionaria en cada localidad™. Los condicionantes ccondmicos y politicos
nacionales ¢ incluso internacionales pesan de mancra definitiva sobre las
potencialidades del desarrollo regional auténomo.

! Los movimientos nacionales por la defensa Je los dereehos humanos y L vida, las diferentes expresiones
del movimiento ecolégico y ambientalista y las organizaciones feministas son parte importante de las
nuevas expresiones de organizacion y movilizacidn social heterogénea y suprapartidista. Sus exigencias
no estin tanto ligadas a la descentralizacién y li cogestion de las instiluciones y empresas piiblicas sino
al reconocimiento de nuevos derechos y deberes de los ciudadanos y del Estado.
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Descentralizacion funcional y participacion ciudadana, instrumentos
de la modernizacion liberal del Estado

El debate sobre la modernizacion del Estado en América Latina ha postulado
dos modeclos alternativos de descentralizacion de [unciones piblicas de la
nacién a la localidad.

En primer lugar, un modclo radical de descentralizacion territorial y de
autonomia de las empresas estatales segin ¢l cual éstas tendrian que ser
totalmente autofinanciables. Se propugna por ¢l fin de las transferencias
nacionales para el financiamicento de las inversiones de cardcter local y la
prestacion de servicio por las empresas piblicas. Los impuestos locales y las
tarifas de scrvicios sc constituian en las [uentes primordiales de recaudacion,
para lo cual se otorga una independencia administrativa [iscal y linancicra.
El Estado nacional sc consagra a intervenir, costear y administrar los proyce-
tos ccondmicos, los servicios y la infracstructura considerada estratégica para
la nacidn; ademds de reducir su intervencion a salvaguardar la soberania
nacional, ¢l orden pablico, el imperio de la ley y ser garante de la regulacion
monelaria.

En segundo lugar, un modelo mds blando de descentralizacion funcional
del aparato central que, para clectos operacionales, delega a nivel local y
empresarial la gestion de sus asuntos mas no la decision auténoma sobre sus
politicas. En éste se manticnen las translerencias nacionales, condicionadas
a un mayor esfucrzo de recaudacion por las entidades territoriales y empre-
sariales. Se delegan unas [unciones administrativas relacionadas con la repro-
duccion de la fuerza de trabajo, la inlracstructura local y ¢l ordenamicnto
poblacional bajo las pautas [ijadas desde ¢l nivel central y controladas por los
espacios territoriales, las regiones.

Relacionado con lo anterior, se¢ discule sobre la pertinencia de la descen-
tralizacion politica y la participacion comunitaria (usuarios de servicios,
pobladores) para reforzar la responsabilidad de los ciudadanos sobre sus
propios asuntos. De paso recaeria sobre las €lites locales la responsabilidad
del control social que se presume mds cliciente cuan mas descentralizados y
especiflicos sean sus instrumentos.
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Esta segunda opcion es la que se viene implantando en casi todo el
Continente. No existe entonces descentralizacién y participacion sin tutela, o
sea sin el establecimiento de unas lineas de mando jerdrquicas desde el orden
nacional al regional y local. La descentralizacion y la participacion, el “poder
local”, no se oponen al centralismo sino que son un instrumento complemen-
tario de éste. “Técnicamente se trata de un proceso de centralizacion politica
y administrativa con desconcentracion de decisiones siempre sujetas a la
autorizacién previa de la autoridad jerdrquica superior o al control de su
correspondencia con politicas, planes o programas aprobados por instancias
sup{:ri|01'cs”'.2

El nivel nacional se encarga de la legislacion macro sobre el [uncionamien-
to de las tareas que €l descentraliza. En tanto que el nivel regional o departa-
mental tiende a reforzarse como entidad mediadora entre lo local y lo nacional
con ¢l fin de controlar, armonizar y particularizar en suterritorio las directrices
de la politica nacional. Para cllo se le delegan algunas funciones administra-
livas y de planeacion y, en algunos paises, se consagran facultades legislati-
vas. El nivel local es por excelencia una instancia de ejecucion y
administracion bajo la tutela administrativa directa del nivel territorial supe-
rior que se ¢jerce dentro del marco de las directrices nacionales.

Por lo tanto, la descentralizacion no es sinénimo de autonomia sino que
hace parte de una nueva organicidad en bisqueda de la ci"cu:nc:a y la eficacia
del Estado dirigida desde los mandos centrales de la nacién.” Los principales
instrumentos de esta politica son la racionalizacion del presupuesto nacional,
la programacion financiera y los planes nacionales de desarrollo. De esta
manera se decide ¢l destino y los montos transferidos, los criterios para su
utilizacién y los mecanismos de control y, auditoria sobre ¢l gasto y el
funcionamiento de las empresas descentralizadas. El nivel central establece
una fiscalidad territorializada en relacién, que se desea correspondiente, con

2 Ensayo sobre descentralizacion y desarrollo regional, Cuadernos del iLegs, No. 32, Santiago dc Chile,
Naciones Unidas, 1987.

* Sesuele descentralizar la gestién y el financiamiento de los servicios piblicos domiciliarios (acueducto,
aleantarillado, energia, teléfonos, aseos); vias locales de comunicacion (lerrestre y acuatica); la salud,
la educacién, losancianatos y orfelinatos, centros de recreacion, la regulacién poblacional y productiva
(reforma urbana, plazas de abastos y de mercadeo, centrales de transporte).
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los compromisos econdmicos y administrativos de cada orden territorial. Asi
mismo y con grandes dilerencias entre los paises ¢l nivel central delega sobre
ministerios, departamentos administrativos, institutos descentralizados del
orden nacional o regional, corporaciones regionales, departamento o munici-
pios, la representacion de la nacién en lu atribucidn de recursos, la planifica-
cion del desarrollo institucional y de la inversion y el control administrativo
de las funcionces descentralizadas.

Los objetivos de esta nueva distribucidn territorial de funciones, de la
reespacializacion de los recursos piblicos y de la responsabilidad politica de
los ciudadanos sobre sus instituciones y sus scervicios respectivos debe enten-
derse considerando lo siguiente. Brevemente, la lucha contra la inllacion y el
déflicit fiscal requicren de la reduccion del tamano del Estado, de la burocracia
y del gasto social “improductivo”. Para cllo ¢l problema de la satislaccion de
las necesidades debe dejar de ser responsabilidad exclusiva del Estado para
recacr sobre los ciudadanos. Esto se logra a través del tributo local, los
impucstos indircctos, las tarilas por servicios y la participacion de los pobla-
dores en ¢l desarrollo local, todo bajo ¢l principio de la responsabilidad
ciudadana sobre sus propios asuntos.

Por otra parte, ¢l nuevo esquema permite la utilizacion mas celiciente de los
recursos del Estado, al condicionarlos a los eriterios de costo-benelicio
sefalados por los micromercados. La regionalizacion de la plancacion, el
cardcter sectorial y situacional de €sta, la colaboracion interinstitucional a
nivel local sobre cuestiones especilicas hacen parte de la interiorizacion de
los criterios de la empresa privada en ¢l seno mismo del Estado. Mediante la
privatizacion de las politicas y las empresas pablicas se debe reducir el déficeit
fiscal y aumentar la eliciencia y la cficacia de la intervencion del Estado en
la economia.

Porlo demis, si los servicios publicos no son prestados o lo son de manera
deficienie silas comunidades locales se estancan, no serd por culpa del Estado
ni de las relaciones de producceion. La ciudadania auténoma clige a sus
mandaltarios, participa en las instituciones y las empresas pablicas, ¢s con-
sultada en materia de decisiones, (ributa y paga sus servicios, por tanto solo
clla es responsable de su devenir. Tal es el signilicado de la modernizacion
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de la administracion piblica, de la descentralizacién y de la participacion en
¢l esquema liberal. De tal mancra, se persigue la teenificacion de la politica,
o sca, su reduccion a la buena o mala gestién piblica, la cual es compartida
con los pobladores y usuarios.

Las iniciativas contra la burocracia y el clientelismo, por la profesionali-
zacion de la administracion, la carrera administrativa, la publicacién de los
documentos oficiales y ¢l referéndum son piczas indispensables en el control
de la eficiencia de las politicas y los funcionarios piblicos. Ademds son los
nuevos mecanismos de legitimacion alternos a las formas tradicionales de
control social que se derrumban en medio de la crisis y la lucha por la
modernidad ncoliberal.

Interdependencia mundial, desnacionalizacion del Estado y
democracia local

“Se requiere de un esfuerzo de redesplicgue territorial de la economfa hacia
ciudades medias, a las que se las dotard de inlracstructura, equipamiento y
servicios bdsicos, paraque en ¢l mediano plazo puedan incorporarordenadamen-
te nuevas actividades ccon6micas y absorber asentamientos humanos adiciona-
les. Ejemplo de csto 1o constituyen los estados de Baja California, Jalisco y
Nuevo Ledn. Se pretende con cllo lograr un proceso de desarrollo regional
equilibrado dentro de las entidades [ederativas.

El intercambio de productos entre las diferentes entidades [ederativas sinsu paso
obligado por ¢l centro del pais constituye un elemento indispensable para el
logro de undesarrollc regional que conjunte todala Repiblica. Por ello, se define
como prioritaria la integracion gradual de una red transversal de comunicaciones
y transportcs, lo que favorecerd la descentralizacién y paralelamente la integra-
cién de mfrcados regionales alternativos vinculados entre si y con el mercado
mundial”.

Dos ejes fundamentales caracterizan las lineas de reconversion de las
economias nacionalcs.

* “Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988", Méxiea, en Ensayos sobre Descentralizacion y Desarrollo
Regional, Cuadernos del ipes, No. 32, Suntiago de Chile, Naciones Unidas, 1987.
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Por un lado las politicas tendientes a generalizar las condiciones para la
extension de las relaciones capitalistas en todo ¢l espacio y los mercados
nacionales. Si bicn en los afos sesentas se despreciaban los sectores produc-
tivos llamados tradicionales, en la década de los ochentas ereee un inusitado
interés por los “informales” de las grandes urbes y por las poblaciones
“periléricas™ del modelo capitalista centralizado. Los discursos de los diver-
sos gobicrnos acuerdan un lugar privilegiado dentro delos planes y estrategias
de desarrollo a los millones de personas que subsisten al margen de las
relaciones salariales. Se realizan inversiones en inlraestructura, servicios,
asesoria t¢enica, erédito, cuyo propasito es la integracion de los informales y
de las masas agrarias a la produccion, la circulacién y ¢l consumo de bienes
y servicios de tipo capilalista. Estos planes de ampliacion del mercado no son
residuos asistencialistas ncokeynesianos navegando aguas ncoliberales, a
partir de los cuales el Estado impulsaria una politica de intervencién en [avor
de la redistribucion de ingresos en la sociedad. Por ¢l contrario, hacen parte
dc un paquectce de politicas oferlistas a través de las cuales sc busca gencrar y
ampliar los espacios productivos del valor. Los mercados asi estimulados s¢
encargardn de producir los ingresos y la estratilicacion social propia del
capitalismo con su correspondicnlc asignacion de los recursos. “Consumira
quien produzca y pucda pagar los bicnes y scrvicios™.

En un segundo frente, se reseiia la restructuracion del sistema productivo
nacional hacia suinscrcion en ¢l mercado mundial. Cada pais debe incorporar
las pautas de produccion y de consumo dominantes a nivel internacional para
obtener la mejor asignacion de recursos posible. Esto se traduce cn la
especializacion productiva segiin ¢l principio de las ventajas comparativas,
¢l abandono de los sectores protegidos y la apertura de las fronteras a la libre
importacién y exportacién de capital, bienes y servicios. Las politicas de
“ajuste” en cada pais estin inspiradas en la universalizacion de las condiciones
de la libre competencia mundial y de tal suerle que, en dltimas, es en la
insercion en el sistema productivo transnacionalizado, el mercado mundial,
el que deoce determinar la asignacion de los recursos nacionales. La resolucion
de la crisis mundial parcce residir en la conslitucién de un solo espacio de
acumulacion, un solo mercado, ¢l mundial. Para cllo, se deben romper todas
las rigideces malévolas introducidas por las politicas nacionales tendientes a
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generar un proceso de acumulacion orgdnico a escala nacional o, cuando
menos, a mantener mercados (ragmentados y cautivos.

La unidad dc los dos cjes de la reconversion reside en la propulsién hasta
el paroxismo del principio de la libre competencia. La transnacionalizacion
de la produccion y de las politicas se postula como salvacién del proceso de
acumulacion parasitado por las rigideces nacionales y las insuliciencias en la
extension de las relaciones salariales propias de la fase anterior. La unidad de
propésitos es la universalizacion de la regla de la libre compelencia en cada
localidad, nacién y en cl espacio mundial en un mundo ¢n donde se extien-
dasin fronteras la primacia de la racionalidad capitalista. La ibre competencia
no es antagénica de la consolidacion de los grandes consorcios financieros.
Por ¢l contrario, como lo demostré ¢l caso chileno, ¢l desmonte del Estado
benefactor, la privatizacion de las empresas pidblicas, la libertad de cambio y
la desregulacion publica del mercado son condiciones para la extension del
reino de los grandes pulpos industriales, comerciales y bancarios.

La universalizacion de las condiciones para la extension del capital y la
especializacion cn la produccidn redelinen la articulacidn entre los diferentes
lugares de la acumulacion. La region, la nacidn y ¢l espacio mundial son los
tres momentos de una misma cadena. No existc oposicidn entre la democracia
local, el centralismo cstaltal y la transnacionalizacidn de la economia y de las
politicas.

Los cstados nacionales estdn cn via de un doble desbordamicento hacia lo
local y lo internacional, hacia adentro y hacia aluera. El mercado mundial y
los agentes financicros dominantes tienden a imponer una nueva division
internacional del trabajo bajo una sola racionalidad que subordine al conjunto
de la produccién mundial. El Estado nacional se desnacionaliza, es decir,
pierde la capacidad de articular proyectos de acumulacién orgdnica a nivel
nacional. Esteimpedimento s¢ expresa de dos mancras. Primera, anteriormen-
te existia una segmentacion en las condiciones de produccion y reproduccién
de la acumulacién que generd la conlflictividad regidn-nacién. Ahora se
pretende crear una reorganizacion capitalista que posibilite la implantacién y
el desarrollo de la acumulacidn en cualquier lugar del (erritorio, abandonando
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toda pretension de desarrollo equilibrado entre las regiones, puesto que csta
politica viola la buena asignacion de reeursos establecida en ¢l mercado.

Segunda, desde la nacion o desde la region se concluyen acuerdos de
inversion cn proycctos cuyos principales insumos y realizacion dependen del
exterior. Asimismo y como lo expresa particularmente ¢l caso argentino,
gobernadores provinciales realizan misiones internacionales y firman conve-
nios. De ambas lormas ¢std en curso una nueva insercién en ¢l mercado
mundial que desarticula la organicidad de la acumulacion a escala nacional.

La atomizacion del territorio nacional ¢s una constante histdrica latinoa-
mericana desde la conquista y posteriormente la dependencia. El espacio
nacional ha sido imposibilitado de constituirse como organicidad de acumu-
lacién ya que su centralidad (insumos y realizacion) se encuentran [uera de
¢l. De tal manera, la descentralizacion de los mercados nacionales ha sido una
conslante histdrica en la cual ¢l modcelo de desarrollo ha girado en tormo a
polos y centros urbanos agricolas ¢ industriales combinados con la subsisten-
cia de relaciones de produccion y de mercado regionales periléricos respecto
de la centralidad del modelo. Dicha racionalidad ha entrado en crisis y su
solucion no consiste en la bisqueda del equilibrio entre regiones, lo que ya
se intentd y fracasd. Se trata mds bien de impulsar la extension de la frontera
del mercado capitalista a partir de las politicas olertistas para lo cual se
requiere de la autlonomia regional, o sca, de la permeabilidad de las politicas
piblicas (plancacidon, inversidn, control, desarrollo institucional) a los dictd-
menes de los mercados locales (ingresos, necesidades, agentes econdmicos,
recursos naturales).

La descentralizacion no cs incompatible con ¢l proceso de acumulacion y
la concentracion de capital, ni tampoco con una distribucién de las posibili-
dades de planilicacion a niveles regionales. En primer lugar, la explosion de
la centralidad del desarrollo por la promocion de otros puntos de generacion
del valor (industrias, urbes) responde a la necesidad de establecer nuevas
empresas en regiones que permitan obtener ventajas comparativas en salarios
y recursos naturales. En segundo lugar, ¢l capitalismo avanzado tiende a la
desconcentracion de operaciones, a desmontar las grandes plantas que aglu-
tinaban gran cantidad de capital [ijo y de obreros. Se propende al retorno a la
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subcontratacién con unidades productivas de pequeia y mediana escalas.
iQue viva cl sector informal! En tereer lugar, si bien ¢l capital se desarrolld
de mancra concentrada, las fuentes de extraccion de plusvalia no estan
centralizadas espacialmente en un solo lugar. Para los dilerenles polos regio-
nales de desarrollo los mecanismos ¢entralistas precedentes resultan efeeti-
vamenteaslixiantes y requicren de una planilicacion regional y de una relativa
autonomia politica para su desarrollo. La deseentralizacion, por iniciativa o
por sus resultados, resulta ser una reivindicacion de Clites regionales y del
gran capital concentrador de riqueza descentralizada territorialmente. Asi, la
descentralizacion, como estrategia de extensién del mercado cen todo el
territorio, consolida inexorablemente la estratilicacion social propia del capi-
talismo. En cllo consiste precisamente la “modernizacion™ de la sociedad y
del Estado.

El Estado nacional ¢s una picza [undamental de la cadena que hila la
autonomia local con la transnacionalizacion de la produccion y de las politicas
econémicas. Desde ¢l gobicrno central se reluerzan los mecanismos de
control y de plancacion linanciera, s¢ planilica la deseentralizacion adminis-
trativa y fiscal, se reccompone el gasto nacional y las [uentes de ingresos para
erearuna nucva racionalidad enla intervencion del Estado dgil, [lexible, firme
y eficaz. Para cllo sc¢ desmontan (odas las rigideces que le impiden dicha
estructuracion (resistencia obrera, seguridad social, translerencias incondi-
cionales y automaticas, ¢lites politico-burocriticas, seetores prolegidos, mo-
nopolios parasitarios...). La inlervencién del Estado va mds dirigida hacia
dreas y sectores concercelos y deja de lado la intervencion generalizada tipica
de la etapa anterior. S¢ trala de promover una intervencion flexible y cconoé-
mica. Se recortan los gastos sociales y en burocracia y sc¢ cjecutan inversionces
en dos dirccciones: hacia la universalizacion de las condiciones para la
penetracion del capital y hacia la especializacion productiva segin ¢l eriterio
de las ventajas comparativas. Ambas tienden a Lacilitar la articulacion nacio-
nal con ¢l mercado mundial y la penetracion del capital transnacionalizado
en el pais. El principio bdsico promovido s, a mayores indices de competen-
cia, mayor cliciencia, y por consiguicnte mayor cquidad en la distribucion de
los recursos.
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Por tanto, el reforzamiento de los mecanismos centrales de decision y de
control no va en ¢l sentido de consolidar la soberania nacional contra las
imposiciones fordneas. Por ¢l contrario, ¢s la manera de garantizar cl reino de
la racionalidad capitalista, la utilidad, cuyas pautas y condiciones de realiza-
cion son cada vez mds transnacionalizadas.

Los dos ejes del ajuste estructural en América Latina

Desde mediados de la década de los sceientas los investigadores sociales
vienen estudiando las politicas ccondmicas que bajo ¢l calilicativo de “ajuste™
son impulsadas por las misiones y la banca internacional en los paises de
Amcrica Latina. Se trata de los tratamientos de choqgue contra la inflacién, la
reorientacion del gasto nacional ¢n aras de [ecundar condiciones de mayor
compeltenceia en ¢l mercado mundial y las politicas estructurales en benelicio
de la modernizacion de los sistemas productivos. El ajusie se ha estudiado,
por lanlto, desde la perspectiva de las politicas liscal, monctaria y cambiaria
y sus articulaciones dentro de una estructuracion de la politica macroccond-
mica y del papel del Estado en la economia.

En la década de los ochentas cobra [uerza una segunda veta que estudia el
ajustc en los paises de América Latina. Los cambios ¢n las oricnlaciones
macrocconémicas van acompanados de una reforma administrativa del apa-
rato de Estado y de nuevas mediaciones polilicas con la sociedad civil.

La tesis aqui delendida es la pertinencia del estudio orgdnico de los dos
ejes del ajuste, lo que insinta un cambio prolundo en las articulaciones entre
sociedad civil, actividad ccondmica y Estado. El reto de la investigacidn social
de este linal desiglo es el deaprehender en su universalidad y particularidades
este proceso con miras a desentranar la linalidad que vehicula.

Sélo la conciencia del movimiento orgdnico en las transformaciones de las
relaciones sociales de produccion y por tanto entre cconomia, Eslado y
politica puede lecundar orientaciones realistas ¢n los movimientos sociales
allernativos de América Latina.
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