Capitulo 3

Descentralizacion y desarrollo local
Henry Veltmeyer

NINGUN concepto es tan central en un estudio del desarrollo, ni tan problema-
tico en su aplicacién, como el de “participaciéon”, visto desde las mas diversas
perspectiva teéricas como un requerimiento de importancia critica en el de-
sarrollo. A lo largo de los afnos, al concepto se le han dado diferentes signi-
ficados y ha estado sujeto a numerosos giros en la practica. Estos giros no
s6lo reflejan las transformaciones en la concepcién sino también los cambios en
las condiciones reales que subyacen, y que en cierto grado inducen a estos
cambios. En el contexto de las condiciones dadas en los ochenta, la nocién
de participacién o de desarrollo participativo estuvo estrechamente vinculada
con un amplio proceso de descentralizacién gubernamental y de desarrollo
local basado en la comunidad.

Asociadas con esta tendencia, y dandole con ello un contexto socioeco-
némico y politico, podemos anotar:

* la emergencia de una ideologia neoconservadora antiestatal, expresada, entre
otras formas, en la idea de un Estado minimalista y en la necesidad de priva-
tizar los principales medios de produccion social;

* una contrarrevolucién en el pensamiento y la practica del desarrollo; y

¢ la instituciéon de un modelo neoliberal de ajuste estructural.

En estas circunstancias, el concepto de “participacién” se ha vinculado con una
tendencia global hacia la descentralizacién del gobierno y con la promocién
del desarrollo local o basado en la comunidad.

El propésito de este capitulo es analizar la dindmica de este proceso de
descentralizaciéon en términos de las condiciones que se dan en América Latina.
Para lograr este fin, el capitulo estd organizado en tres secciones. La primera
seccién rastrea los principales cambios y giros en la nocién de desarrollo
participativo. La segunda seccién examina la tendencia hacia la descentrali-
zacién del gobierno en el contexto latinoamericano. En este contexto se

argumenta que la busqueda de ese proceso se relaciona tanto con las inicia-
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tivas “desde arriba” (a partir del gobierno mismo) como “desde abajo” (a partir
de las presiones por democratizar las instituciones politicas de la sociedad
hasta las relaciones entre el Estado y la sociedad civil). La tercera secciéon
examina varias dinamicas de este doble proceso y subraya algunos hallazgos
que son sintetizados en la conclusion.

El concepto de participacién popular esti incorporado profundamente en la
teorfa de la democracia, pero en los estudios contemporaneos del desarrollo,
posteriores a la Segunda Guerra Mundial, una de las primeras formulaciones
del concepto aparecié, en 1964, en un estudio de la Comisiéon Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL). En esa época, el concepto de participa-
cién, como una condicién necesaria del desarrollo, era un tanto anacroénico,
en el sentido de que no tenia la minima resonancia o fuerza intelectual. Una
razén para ello fue su formulacion en el contexto de —la “edad de oro” del
capitalismo, un prolongado periodo de altas tasas anuales de crecimiento
sin precedente en el producto total; y —el fervor intelectual de esta edad de
oro: las grandiosas férmulas y el pronéstico optimista para el desarrollo
exitoso asociados con las teorias del crecimiento y la modernizacién promo-
vidas por los grandes teéricos de la nueva disciplina del desarrollo econémi-
co. Pasarfan 25 anos antes de que la CEPAL, fundadora y principal expositora
del pensamiento estructuralista que dominé el estudio del desarrollo, regre-
sara a este concepto de participacién. Mientras tanto, el concepto sufrié una
reformulacién sistematica por los expositores del desarrollo alternativo (Da),
quienes aludian a una forma de desarrollo que no dependia del funciona-
miento del libre mercado ni de la gestiéon del Estado en su regulacién.

La buasqueda del pA, anunciada pablicamente en un congreso organizado
en 1974 por la Fundacién Dag Hammarskjold, senalaria un contexto histérico
diferente y modificado. El orden econémico mundial instalado en Bretton
Woods, al final de la Segunda Guerra Mundial, habia agotado sus limites y
el sistema capitalista global en su conjunto habia caido en una profunda
crisis estructural. Esta crisis se manifesté de diversas formas:

* una tendencia general hacia menores tasas de crecimiento de la producti-
vidad;

* un crecimiento estancado en la produccién;

* una “compresion de la ganancia” subyacente, es decir; una tasa menor de ga-
nancias sobre el capital invertido;
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* el descubrimiento, por parte del Banco Mundial, de que cuando menos 800
millones de personas en el “Tercer Mundo” del Africa subsahariana, Asia y
América Latina eran incapaces de resolver siquiera sus necesidades basicas;
* la emergencia simultanea del desempleo masivo y una inflaciéon galopante; y
¢ la incapacidad del Estado desarrollista (intervencionista) para lidiar con el
problema del subempleo y la pobreza o del Estado actualmente existente
para enfrentar y lidiar con los problemas del desempleo y la inflacién.

Las condiciones de este contexto modificado se reflejaron en el pensa-
miento, y en la practica, del desarrollo en varios niveles. Primero, el con-
cepto central de desarrollo se amplié y extendié para incluir una dimensién
especifica y claramente social: salud, educacién, seguridad social y bienestar
(el problema era resolver las necesidades basicas). En estos términos, la
preocupacion y la meta del desarrollo ya no era s6lo un asunto de crecimien-
to econémico (PIB per capita) sino que incluia la creacion de condiciones
sociales, resolver las necesidades basicas, aligerar —incluso reducir o erradi-
car— la pobreza mundial, y distribuir mas equitativamente los recursos produc-
tivos y econémicos del mundo, al igual que los beneficios del crecimiento
econémico.

En este nuevo contexto, el concepto de “participacién” o “desarrollo
participativo” tuvo dos centros principales de referencia. Por un lado, los
intelectuales liberales —orientados hacia la reforma— que dominaban el campo
como asesores y planeadores del desarrollo, al igual que los gobiernos nacio-
nales y las organizaciones internacionales que los empleaban o contrataban
sus servicios, generalmente definian la “participacién” como la incorporacién
de los beneficiarios potenciales en el proceso de desarrollo. Se reconocia asi
que en términos de educacién y salud las mujeres eran por lo general los agen-
tes centrales en el proceso de desarrollo, pero estaban excluidas de la mayoria
de sus beneficios, y que en términos, tanto de un mejor acceso a los recursos
productivos de la sociedad, como de un incremento en el empleo asalariado,
la participacién de la mujer era a la vez liberadora (de los atavismos de la tra-
dicién) y condicién necesaria de su desarrollo social; esto constituia un medio
de formacién de capital social. En este contexto, el “desarrollo” estaba, y est4,
basado no en cambiar el sistema que produce sus condiciones socioeconémi-
cas, sino en cambiar la posicién de la mujer —o de los productores agricolas, los
pobres urbanos, u otros beneficiarios potenciales del proceso de desarrollo—
dentro del sistema; en remover cualesquiera barreras para generar mejores
condiciones de acceso y, con ello, oportunidad equitativas.

Por otro lado, la participacién era concebida como una fuente de dotacién
social del poder (empowerment) con lo que se constituia, y capacitaba, a los



52 HENRY VELTMEYER

objetos del proceso de desarrollo en sujetos activos, involucrandolos en todas
y cada una de las fases, incluyendo el diagnéstico inicial y la determinacion de
los problemas y necesidades de la comunidad.

Subsecuentemente, en las décadas de los ochenta y noventa, estas aproxi-
maciones alternativas se fundieron en un movimiento intelectual con ciertas
caracteristicas y principios basicos identificables:

* el desarrollo como dotacién de poder, la expansiéon de las opciones, la rea-
lizacién de un potencial dado a todo ser humano en la misma medida;

* la necesidad de ir mas alla del Estado y del mercado, las agencias de desarrollo
identificaron en el discurso del desarrollo dominante, hacia la comunidad, el
lugar y la agencia clave del proceso de desarrollo;

¢ la participacién popular como el sine qua non del proceso de desarrollo, su
meta, medios y gestiéon (Goulet, 1989; Rahman, 1993; Stiefel y Wolfe,
1994);

* las condiciones necesarias del desarrollo participativo requieren que sea
humano en escala (pequefio), local o basado en la comunidad, y encabezado
por el pueblo (Max-Neef ¢t al., 1965; Korten, 1990; Rahman, 1991); y

* que el desarrollo participativo requiere tanto de igualdad (una distribu-
cién mas equitativa de los recursos de la sociedad, esto es, transformacién
social) como democracia, basada en un cambio fundamental en la naturaleza
del Estado y su relacién con la sociedad civil.

Probablemente la formulacién mas sistematica, dado este concepto de
desarrollo participativo, fue la del Instituto de Investigacién de Naciones
Unidas para el Desarrollo Social (INUDS), que organizé y financié, desde 1979
y hasta 1982, una serie de foros y congresos internacionales sobre las diver-
sas dimensiones del desarrollo participativo y sobre los principios y posibles
condiciones de su puesta en practica. La formulacién del 1nNuDs fue una
piedra de toque de diversas reformulaciones y experiencias durante los
ochenta, en un contexto radicalmente modificado. La base social de esta
reformulacién fue un complejo, vasto y creciente cmulo de organizaciones
de base con fundamento en la comunidad (0BCs) y una red internacional de
organizaciones no gubernamentales (ONG) asociadas.

Los ochenta aportaron otra coyuntura critica que produjo o llevé hacia
lo que Toye (1987) denomina una “contrarrevolucién” en el pensamiento
y practica del desarrollo y hacia un modelo neoliberal de ajuste estructural y
de reformas de libre mercado —la liberalizacién (del comercio y el flujo de ca-
pital), la desregulacion (de la actividad privada), la privatizacién (de los medios
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de produccién y de las empresas estatales), y la reduccién y modernizacién del
Estado. Las ideas que subyacian en este programa de ajuste estructural (PAE)
no eran nuevas. Efectivamente, habian estado presentes desde los sesenta 'y
en los setenta habian dado forma a las politicas nacionales de los regimenes
militares en Chile y en otras partes del cono sur del continente. Los PAE tam-
bién fueron impuestos por el Fondo Monetario Internacional (¥m1) al gobier-
no de Jamaica y a una buena cantidad de paises en el Africa subsahariana.
Pero no fue sino hasta la crisis econémica y la crisis de pago de la deuda de
principios de los ochenta en el sur, y la coincidente emergencia de una serie
de regimenes neoconservadores en el norte, que las condiciones politicas para
su puesta en practica se generaron en todo el mundo. En este contexto, en
América Latina y otras partes del hemisferio sur, un régimen tras otro se vio
obligado a adoptar el PAE. Para 1990, sélo cuatro paises de América Latina no
lo habian hecho, pero éstos —Argentina, Brasil, Perti y Venezuela— lo harian
en el espacio de unos cuantos anos: Pert, en 1993; Argentina, 1994; Brasil,
1994, y Venezuela, 1996.

La década de los ochenta, en América Latina y en otras partes del hemis-
ferio sur, se caracterizé por el desarrollo contradictorio de 1. una crisis de
endeudamiento, cuyas condiciones incluian una dependencia excesiva en el
financiamiento externo, una sangria de recursos financieros internos y una
caida en la tasa de formacién e inversion del capital nacional, y 2. un proceso
de redemocratizacién, cuyas condiciones principales fueron la reinstitucién de
un régimen civil constitucional electo y la apertura de un espacio para la accién
de los partidos politicos, en el ambito nacional, y de las OBC y ONG, en los ambi-
tos local y regional. En esta situacion, se introdujeron ampliamente los PAE con
impactos sociales, econémicos y politicos que han sido estudiados y documen-
tados de manera extensa. En cuanto a sus impactos econémicos, el patrén
general ha sido el de la restauracion del equilibrio macroeconémico (control
de la inflacién, cuentas balanceadas) sin la reactivacién econémica ni la
restauraciéon del crecimiento econémico sustentable, predichos por los teé-
ricos del ajuste estructural.! En el nivel social, el impacto mas notable de los
PAE ha sido la extensién y la profundizaciéon de las desigualdades (e inequi-

ILa evidencia proporcionada por unos cuantos estudios comparativos sistematicos iniciados o
conducidos por el FumI resulta ambigua. Un estudio interno del FM1 que compara los paises sujetos al
PAE con aquellos que no lo estuvieron no encontré correlacion sistematica alguna mas alla de una
tendencia general de los paises que no recibfan recursos a comportarse mejor que aquellos que los
recibfan. En América Latina el tnico pais que ha experimentado una recuperacién relativamente
sostenida de crecimiento econémico es Chile, pero incluso ahi no fue sino hasta 1992 cuando logré
recuperar la capacidad perdida en las profundas recesiones de 1974-1975 y de 1981-1982. Sobre
esto, véanse Collins y Lear (1995), y Leiva y Petras, con Veltmeyer (1994).
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dades) sociales en el acceso a los recursos productivos y en la distribucién del
ingreso. Las condiciones de esta desigualdad incluyen:

* un deterioro dramatico en la proporcién que reciben los trabajadores del
ingreso nacional y un correspondiente incremento en la proporcién del capital;
* una caida dramatica en el valor real (poder adquisitivo) de los salarios;

¢ la polarizacién del ingreso doméstico, con un incremento dramatico en el
nimero de hogares con bajos ingresos y una proporciéon en decremento en
el total del ingreso nacional;?

* la concentracién del ingreso en forma de capital y las fortunas privadas de
un pequeno numero de billonarios superricos; y

* el crecimiento y la profundizacién de la pobreza, que se extendié de un 40
por ciento de la poblacién de América Latina al 44 por ciento en 1989, y a mas
del 50 por ciento en 1993.3

Politicamente, el principal impacto del PAE ha sido la generacién de formas la-
tentes y manifiestas de descontento social que han explotado en diversas olas
de desérdenes y protestas, y en la proliferacion de diversas formas de resisten-
cia y oposicién (Waldon y Seddon, 1994; Veltmeyer y Petras, 1997).

Para 1989, cuando habian transcurrido de 4 a 6 anos en la aplicaciéon
del PAE, en la mayoria de los casos el programa neoliberal de reformas estruc-
turales (libre mercado) lleg6 a sus limites. Para empezar, segin se muestra, la
recuperacién y la reactivacién econémicas que se anticipaban, no han ocurri-
do. Ademas, las desigualdades sociales generadas por el PAE a su vez gene-
raron un nivel y unas formas de descontento social que debilitaron la esta-
bilidad de los regimenes politicos en la regién y sus politicas neoliberales. El
proceso de redemocratizaciéon expandio la esfera politica para la moviliza-
cién de este descontento. Bajo estas condiciones —y basados en un “nuevo
entendimiento de los requerimientos del ajuste estructural” (Salop, 1992)—,
el rM1, el BM y el BID, entre otras instituciones financieras y agencias de ope-

2Las estadisticas de esta polarizacién son dramaticas. Antes de las reformas estructurales de los
ochenta, América Latina como regién exhibia las mayores disparidades en la distribuciéon del ingreso
en el mundo —la razén del ingreso recibido por el 20 por ciento superior de los hogares en promedio
era mas de 10 veces el del 20 por ciento mds pobre y en una cantidad de casos hasta 26 veces mayor
(en el caso de Brasil), en comparacién con una razén promedio de 4.5 a 6 por 1 en paises como
Taiwan o Corea del Sur en el grupo de la Organizacién Mundial del Comercio (0Mc), o incluso en el
Africa subsahariana (Veltmeyer, 1997a, con datos del Banco Mundial). Pero estas disparidades se exten-
dieron y profundizaron, lo que condujo a una polarizacién atin mayor en los ochenta y los noventa,
y como resultado el surgimiento de unos cuantos billonarios superricos por un lado, y por el otro un
nimero masivo de personas que vivian en la pobreza extrema. Sobre esta polarizacién véanse, entre
otros, Lustig (1995), Morley (1995), y Vuskovic (1993).

3 CEPAL-UNDP; citado en LatinAmerican Special Reports (SR-92-5), octubre de 1992.
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racién del sistema de las Naciones Unidas (incluyendo la CEPAL), mejoraron
y redisenaron el PAE, dotdndolo de una dimensién social (una nueva politica
social) y de una “cara humana”.

La nueva estrategia de desarrollo —el “liberalismo social”, como se le cono-
ce en la regién— formulada en este contexto, y puesta en practica ampliamente
en América Latina después de 1989 con varias permutaciones provistas por
la CEPAL, tiene cinco caracteristicas basicas, cada una de las cuales es un pilar
de un modelo teérico con el que estd asociada:

* un énfasis en la “participaciéon”, es decir, la incorporacién de los beneficia-
rios especificos, en particular las mujeres y los pobres;

* la “descentralizacién” en la toma de decisiones relacionadas con el disefio y
el financiamiento de los programas y proyectos de desarrollo, compartiendo
la autoridad y el poder de las decisiones vitales con los gobiernos locales y las
instituciones basadas en la comunidad (partnership);

* “focalizacién en los pobres”, se da prioridad a los problemas y condiciones
de la pobreza extrema, al pretender reducirla y mitigarla con politicas y
proyectos financiados con un fondo especial de inversién social;*

* “politicas especificas relacionadas con la salud, la educacién y el empleo
productivo”

*y, en varias versiones, el desarrollo de micro y pequeiias empresas— con el pro-
posito de incorporar a las mujeres y a los pobres en el proceso de desarrollo,
dotidndolos de poder (empowering) y asegurando su participacién activa;®y
* “reformas estructurales” —incluyendo la privatizacién de los servicios socia-
les— que proveeran un marco institucional adecuado para la nueva politica
social (Nps) y el proceso de desarrollo social involucrado.

La experiencia de descentralizacion latinoamericana: la dindmica del
proceso de democratizacion.

4Siguiendo el modelo del Fondo de Emergencia Econémica de Bolivia establecido en 1985, la
Nps por lo general ha adoptado la forma de un fondo de inversién social (¥1s), financiado primordial-
mente por las instituciones financieras multilaterales y por agencias de la ONU y, excepto en el caso
de Chile, puesto bajo el control de la oficina presidencial. Con su inicio en Bolivia, otros FIs se han
establecido en México (Pronasol) y Chile (rosis) en 1989-1990, y poco después en practicamente todos
los paises de la region. Estos Fiss fueron operados dentro del marco del nuevo modelo de politica
social del Banco Mundial, basado en tres principios: i) dirigidos a los pobres; ii) privatizacién de los
servicios sociales; y iii) descentralizacién (en sociedad del gobierno local con las ONG).

5Segun ha senalado Friedmann (1992), el concepto de dotacién del poder (empowerment), que es
central para el pa, ha sido apropiado por el B7M y por las agencias de operacién de la ONU como un ele-
mento critico de su discurso. Efectivamente, incluso Ronald Reagan desde la presidencia de Estados
Unidos utiliz6 el término, vaciandolo de su significado intrinseco segiin se lo habia dado la basqueda
del DA.
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El contexto de la descentralizacion

Si hubiéramos de resumir lo que significé la década de los ochenta para Amé-
rica Latina, lo harfamos en términos de cuatro afirmaciones:

e crisis de la deuda, estancamiento econdémico y caida de las condiciones
econdmicas para la mayoria de la poblacién —en algunos casos el deterioro a
un nivel similar al de 1970;

* el retiro de los regimenes militares y autoritarios y su reemplazo con regi-
menes civiles, constitucionales y democraticamente electos;

° una extensa puesta en prictica del pAE, una amalgama de medidas de esta-
bilizacién y austeridad (devaluacién de la moneda, antiinflacién) y reformas
econdémicas “estructurales” (orientacién hacia fuera: liberalizacion, desregu-
lacién, privatizacién y reduccién) disenadas por el FM1y el BM; y

¢ la refundacién del proceso de acumulacién del capital basado en un cambio
radical en la relacién entre el capital y el trabajo y la estructura de clase que le
es consustancial.

Dentro del contexto de estas condiciones objetivamente dadas, uno de
los desarrollos mas notables en muchos paises latinoamericanos fue la forma-
cién y la proliferacién de una variedad de estrategias altamente participativas:
proyectos de autoayuda, independencia y reciprocidad en la produccién y en
el intercambio de productos entre los pobres urbanos, al igual que la organi-
zacién de cocinas comunales y salas de alimentos y la provisiéon de vivienda
y servicios comunitarios (Razeto, 1985). El desarrollo de esta economia popu-
lar en el floreciente sector informal, que funcionaba sin los mecanismos del
mercado formal y el Estado, y era responsable virtualmente de todas las empre-
sasy del empleo generados en los ochenta, fue la respuesta de los pobres
urbanos a las condiciones econémicas y politicas de la crisis econémica (la
incapacidad de la economia formal de absorberlos) y de la dictadura politica
(el cierre del espacio politico para la operaciéon de sus organizaciones politi-
cas tradicionales). Por otro lado, este desarrollo reflej6 también estrategias
especificas puestas en operacién por los gobiernos, en el contexto de una crisis
fiscal generalizada que buscaba reducir el nivel de la demanda de sus servi-
cios y subsidios (Guerra Rodriguez, 1994).

Cualquiera que fuera su relacién, el crecimiento y el éxito relativo de esta
economia popular coincidieron con los esfuerzos gubernamentales por reducir
y minimizar al Estado y privatizar los servicios sociales, al igual que una ideo-
logia neoconservadora que festejaba el ingenio y las energias creativas de los
individuos vistos como agentes superiores de los gobiernos. El resultado
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final, tanto una coincidencia de intereses y una necesidad objetiva como efecto
de cualquier estrategia concientemente operada, fue, como ya vimos, una
nueva politica social (Nps) operada practicamente por todos los gobiernos de
la regién. Y detras de esta politica se encontraba una nueva institucionalidad
que incluia una descentralizacién de los servicios y poderes del gobierno, en
sociedad con los gobiernos locales y con ONG intermediarias, sociedad disefia-
da en la teoria para incrementar el nivel de la participacién popular y de los
poderes locales en la toma de decisiones.

Se habia convertido en un asunto de principio ampliamente aceptado
que el éxito de los proyectos y programas de desarrollo dependia del incre-
mento en el nivel de la participacion popular, de la apropiacién del poder
por parte de los beneficiarios para ayudarles a adoptar un papel mas activo
en el proceso de su propio desarrollo (Blaikie, 1985). Muy aparte de este prin-
cipio expreso y ampliamente aceptado (e incluso antes de que comenzara la
crisis fiscal), algunos gobiernos en América Latina buscaron incrementar el
nivel y las formas de la participacién local viéndolas no tanto —o absoluta-
mente— como un medio para dotar de poder a la gente sino como 1. un recur-
so funcional, un medio para responder a las demandas sociales con recursos
y capacidad gubernamentales limitados y en decremento, y como 2. un me-
dio de conservar o estabilizar su legitimidad.® En este contexto, varias estra-
tegias de desarrollo econémico y social, para descentralizar el gobierno, para
cambiar con ello la relacién entre el Estado y la sociedad civil, fueron disena-
das y experimentadas a lo ancho del mundo y en la mayor parte de los paises
de América Latina. Sintetizamos y evaluamos aqui brevemente la experiencia
latinoamericana con un énfasis particular en los desarrollos en Bolivia, Ecuador
y México.

El contexto politico del movimiento por descentralizar el gobierno en
América Latina estaba constituido por un proceso de redemocratizacién que
puede rastrearse en la retirada, en Ecuador, de las fuerzas armadas a sus
cuarteles, y en la aprobacién de una nueva Constituciéon en 1979, que culminé
en la victoria de Concertacion Democritica en Chile, en 1989 (Blaikie, 1985).
En este contexto, la dindmica del amplio movimiento por descentralizar las

6En el contexto latinoamericano incluso los gobiernos autoritarios podian ver, y vieron, a la
“participacién popular” como un medio de legitimar su ejercicio del poder, permitiendo la expresion
controlada de los sentimientos populares a la vez que se eliminaban los canales independientes de
organizacion y representacién. De ahi que Pinochet, a finales de los setenta y principios de los ochenta,
instituyera un circulo nacional de clubes de mujeres y asociaciones vecinales controladas por alcaldes
denominados directamente por las autoridades municipales. En México, el gobierno ha orquestado una
serie de pactos tripartitas con los sindicatos y empresarios, ajustando el movimiento sindical a las
medidas de austeridad antilaboral del gobierno sobre la base y con la participaciéon de los propios traba-
jadores.
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operaciones del gobierno sobre el Estado-nacién, se basaron, por un lado, en
las iniciativas adoptadas por el gobierno central (y la que en América Latina
se denomina “la clase politica”) y, por otro lado, en las presiones y demandas
“desde abajo” de parte de grupos organizados dentro de la sociedad civil.

En cuanto a las iniciativas “desde arriba”, por mucho las primeras, antes de
las condiciones que en general dieron lugar al movimiento hacia la descen-
tralizacién, fueron adoptadas por el gobierno de Colombia que descentra-
liz6 una cantidad de departamentos de gobierno y transfiri, o compartié,
una amplia gama de responsabilidades administrativas —desde la planeacién
urbana, la vivienda y la educacion, hasta los servicios y parte de la infraestruc-
tura—yadesde la década de los sesenta. Para 1978, el proceso de descentraliza-
ci6n administrativa habia avanzado hasta el punto de minar y debilitar seria-
mente el funcionamiento de los gobiernos municipales locales, que habian
sido mas o menos desplazados por las agencias descentralizadas del gobierno
central. Como consecuencia, en 1978 el gobierno central, por razones que
no estan claras —en la mayoria de los casos es cuestion de mantener el con-
trol, buscar eficiencia o costos reducidos o asegurar la legitimidad—" instituy6
una cantidad de medidas disefiadas para reducir el “excesivo centralismo” de
sus agencias descentralizadas y para fortalecer y capacitar a los gobiernos lo-
cales responsables. Estas medidas incluian la trasnsferencia de una mayor pro-
porcién de los ingresos publicos totales hacia los gobiernos locales, lo que
result6 en lo que seria el sistema de gobierno mas efectivamente descentra-
lizado en toda la regién, con una cantidad de fondos publicos que alcanzaba
hasta el 24 por ciento bajo el control de los gobiernos locales (contra el 5
por ciento en Ecuador, el 4 por ciento en México, y un promedio regional
actual por debajo del 10 por ciento).

En Ecuador, la descentralizacién en la misma forma (transferencia admi-
nistrativa, devolucién de la responsabilidad) se instituyé en 1979 en el contex-
to de una nueva Constitucion aprobada democraticamente, y de las demandas
de autonomia y autogobierno local de parte de varias comunidades indige-

7Aunque Zamosc (1986), entre otros que han estudiado y reportado sobre estos desarrollos en
Colombia, no establece la dinamica del proceso, es probable que diversas organizaciones gubernamen-
tales regionales, incluso locales, y organizaciones de la sociedad civil, hicieran presién y demandaran
estos cambios, es igualmente probable que el BM y el BID, como entre los vecinos Ecuador y Venezuela,
y tanto en Bolivia como en Chile, estuvieran involucrados directamente en impulsar esta nueva estra-
tegia de sociedad con los gobiernos locales y con las instituciones intermediarias. El asunto debe estudiar-
se ain en mayor detalle.
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nas y organizaciones regionales. En este contexto, los objetivos anunciados
de la descentralizacion fueron el fortalecimiento de la democracia y la crea-
ci6on de un marco institucional apropiado para la puesta en practica de una
Nps dirigida a las desigualdades sociales extremas y al alto nivel de exclusién
social (marginalidad) que caracterizaban a la economia y la sociedad (Stiefel
y Wolfe, 1994).

Sin embargo, al intentar poner en practica las medidas planeadas, los go-
biernos se encontraron con una serie de obstaculos, en particular en relacién con
la participacién activa tanto de los administradores locales como de los bene-
ficiarios a los que se dirigian o a los que se intentaba afectar. Aunque el tema
requiere de un estudio posterior mas detallado, una razén probable para esta
falta de participacion fue que la transferencia de la responsabilidad adminis-
trativa y de la autoridad no se vio apareada por la transferencia de los recur-
sos financieros necesarios para ejercer esta autoridad y asumir las responsabi-
lidades transferidas. No fue sino hasta 1990, en el contexto de un importante
levantamiento indigenay una difundida presién por el control local de la extrac-
cién y explotacion de los recursos naturales, y con el apoyo directo y activo del
BM y del BID —que buscaban poner en practica su NS y su estrategia de sociedad,
partnership—, cuaando el gobierno dio pasos para fortalecer los gobiernos locales
por la transferencia de recursos financieros.

Como en otros programas apoyados y financiados por el BM, los resulta-
dos finales fueron escasos, con poco o ningtn fortalecimiento institucional,
lo que en retrospectiva puede atribuirse al hecho de que muy pocos recursos
financieros fueron efectivamente transferidos a los gobiernos locales —en
1992, sélo el 5 por ciento del total de los ingresos del gobierno—, y que el
monto mayor de los fondos del proyecto —90 por ciento— se canaliz6 a la infraes-
tructura urbana, con poca preocupacion por el fortalecimiento institucional.
Incluso la formacion, en 1996, de un comité descentralizador, y la prepara-
cién de una ley de descentralizacién y desconcentraciéon que implicaba la
participacion activa de méas de 1,000 representantes institucionales, y apoya-
dos por otro levantamiento indigena y su demanda de autonomia “nacional”
(étnica) y regional, poco hizo por cambiar la situacién, a pesar de que la ley
prevé un incremento de la porcién municipal de los fondos publicos de cerca
del 8 por ciento (Carrién, 1996).

En México, durante aios la descentralizacién ha sido parte de manera
intermitente de la agenda politica desde los setenta, pero sélo vino a ocupar
una parte critica de la politica del gobierno a mediados de los ochenta, con
el advenimiento de una administracién comprometida con un modelo neo-
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liberal de desarrollo capitalista. Bajo estas condiciones, la descentralizacién
adopt6 tres formas:

¢ el fortalecimiento del federalismo a través de la pretensiéon de compartir
las responsabilidades entre los gobiernos central y local;®

* el fortalecimiento de la capacidad institucional —y de la independencia
politica— de los gobiernos locales a través de la reforma municipal en la forma
de transferencias de una mayor cantidad de recursos financieros a los gobier-
nos locales y estatales —para los gobiernos locales se triplicé su participacién
corriente del 5 por ciento; y

* la promocién del desarrollo regional a través de la incorporacién de los
gobiernos estatales y locales en las decisiones relacionadas con las inversiones
publicas federales dentro de cada localidad; los mecanismos institucionales de
los Convenios Unicos de Desarrollo y el Programa Estratégico de Integracion
Regional, para abordar los desequilibrios regionales y priorizar las ciudades
medias (Cabrero, 1995).

Para 1989, con el advenimiento de un nuevo gobierno encabezado por
Carlos Salinas —entonces preferido por los financieros internacionales, pero
ahora caido en desgracia—, la estrategia de descentralizacién administrativa fue
apoyada y complementada por el Programa Nacional de Solidaridad (Pro-
nasol), que era una forma institucionalizada de la Nprs del BM, diseniada para
incorporar en el proceso de desarrollo al gran nimero de comunidades
marginadas y municipios pobres del pais.? Sin embargo, a pesar de este
mare magnum de medidas institucionales, y los debates y discusiones politicos
interminables con los representantes de los gobiernos locales y estatales, al igual
que una enorme cantidad de iniciativas y experimentos innovadores desde
estos circulos, México sigue siendo todavia uno de los gobiernos mas altamen-
te centralizados en la regioén, de lo que da testimonio el hecho de que sélo del
3 al 4 por ciento de los fondos publicos son asignados a los gobiernos munici-
pales locales (Cabrero, 1995).

8 Al respecto véase la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal, la Ley de Planificaciéon,
el Programa de Descentralizacion de la Administracion Puablica Federal, y, en 1993, los Convenios Unicos
de Desarrollo.

9Segun estimaciones del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) exis-
ten alrededor de unas 1,500 comunidades con un indice de alta marginalidad que se caracterizan por
una alta incidencia de extrema pobreza. Incluye a mas de 1,500 municipios (58 por ciento del total),
y abarca a 24 millones de personasy 78 por ciento de los pueblos indigenas del pais (Sedesol, “Regiones
prioritarias”, La Jornada, 11 de noviembre de 1996: 23). Junto con rosis, en Chile, el abandonado Prona-
sol ha sido considerado un modelo para la Nrs en América Latina. Para una evaluacién de sus impactos,
véase Laurell (1994).
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Desarrollo desde abajo

Ninguin pais de la region ilustra tan bien como Bolivia la dindamica social del de-
sarrollo desde abajo en lo que respecta al proceso de descentralizacién del
gobierno. Bolivia ofrece un caso claro tanto del papel desempenado por la so-
ciedad civil en el proceso como de las dificultades y problemas implicados en
el esfuerzo por instituir la democracia local en diversas formas.

La democracia formal se instituy6 en 1982 en el nivel nacional como re-
sultado de una larga lucha intensa en la que estuvo involucrada una amplia
variedad de organizaciones civiles y de clases agrupadas dentro del podero-
so Centro Boliviano de Trabajadores (CBT), organizaciones campesinas indi-
genas y movimientos sociales, y agencias corporativas civicas regionales
(Comités Civicos Departamentales) que agrupaban a organizaciones de base
comunitaria de la sociedad civil al igual que a autoridades gubernamentales
provinciales y municipales. Como las organizaciones de clase dentro del ¢BT,
estos comités civicos, organizados en torno a las demandas de control y
autonomia regionales, se han revitalizado como consecuencia de su lucha
en contra de la dictadura del gobierno central y sus conflictos politicos aso-
ciados. Una de las principales demandas de estos Comités fue precisamente
la descentralizacion politico-administrativa, la que se entendia de manera
inequivoca como un medio para que las regiones y comunidades marginales
aseguraran el control regional sobre sus recursos y una dosis de autonomia.
Como resultado, en Bolivia la descentralizacién se convirtié en el eje central del
proceso de redemocratizacién, del movimiento en los ochenta para cambiar la
relacién del Estado con su sociedad civil.

En este contexto se abrié un intenso debate politico, que result6 en la pre-
paracion de hasta 28 proyectos legislativos. Sin embargo, por falta de consen-
so entre las diversas facciones de lo que en Bolivia se conoce como “la clase
politica”, ninguno de estos proyectos se convirtié en ley sino hasta 1992, cuan-
do los comités civicos, las fuerzas armadas, el ¢BT y una cantidad suficiente de
“politicos” se reunié para lograr la aprobacién por parte del Senado de su
proyecto mas reciente. No obstante, el proyecto estuvo estancado en la Cama-
ra de Diputados, en una disputa politica que dejé por un lado a las ahora reso-
nantes demandas de la sociedad civil en favor de la “democracia” (profundiza-
ci6én de la reforma politica), y, por el otro, a la “clase politica” y su aparato de
partido, buscando preservar sus prerrogativas tradicionales de poder e influen-
cia. Pasarian varios anos de debate antes de que se superara este impasse con
la aceptacion de piezas legislativas complementarias:

¢ la Ley de Participacién Popular que regulaba la existencia de las organiza-
ciones territoriales de base (0TB), las cuales recibian la autoridad y los ingre-
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sos correspondientes para tomar decisiones que se vincularan con las condicio-
nes que afectan directamente a la comunidad local o a la municipalidad;'®y
¢ la Ley de Descentralizaciéon Administrativa, que constituia el marco institu-
cional para la “participacién popular” y la autonomia municipal, en particular
un nexo entre los gobiernos nacional y municipales locales para compartir
el servicio y la responsabilidad publicos.

Segtn algunos, al combinarse estas dos leyes, y en sus condiciones poli-
ticas, se ha creado una situacién contradictoria y problematica para quienes
proponen la democracia local y el desarrollo participativo. Por un lado, las
medidas instituidas con estas dos leyes han transferido al gobierno local
las responsabilidades relacionadas con la resoluciéon de las demandas y los
conflictos sociales mientras el gobierno central retiene el control efectivo. El
problema, segtin algunos intelectuales del CBT es que en la teoria la descentra-
lizacién implica “un proceso de transferencia de responsabilidad y recursos. ..
a las... provincias, cantones, ayllus, y comunidades... de manera tal que la
poblacién rural, sobre la base de sus propios esfuerzos, pueda superar su actual
situacion de estancamiento e incorporarse como una fuerza activa de la cons-
truccién nacional” (Aporto, 1994: 53). Sin embargo, en la practica, al asignar
a la municipalidad una unidad politico-administrativa del gobierno local, la
autoridad para tomar decisiones y destinar los recursos financieros que conlle-
va, el gobierno federal ha tendido a minar y debilitar la autoridad y el fun-
cionamiento de “la comunidad”, la unidad social con la que se identifica la
mayor parte de los bolivianos, y en particular la numéricamente importan-
te poblacién indigena del pais, comunidad con la cual esta atada de manera
fundamental (Arrieta, 1991; Mayorga, 1997)."" Por otro lado, la Ley de Par-
ticipacién Popular ha abierto un espacio politico por el que las organizaciones
de la sociedad civil han realizado una larga y dura lucha. En este contexto,
el Estado es mas permeable a las demandas sociales y estd mas cercano en sus
decisiones a las realidades locales, lo que no s6lo proporciona al gobierno
nacional una medida de legitimidad, sino que le da la base para un mejor

10En el lapso de un ano de la promulgacién de esta ley, se habian reconocido legalmente 10,500
oT1B. El tema critico, como en la Constitucién de Pert en 1979, es el reconocimiento de las formas de
organizacion y de comunidades tradicionalmente constituidas como 0T para el propésito de la munici-
palizacién del poder local. En Perd, la Constitucién de 1979 cuando menos reconocia la existencia
de comunidades campesinas e indigenas —la nueva Constituciéon de 1993 no hace referencia alguna
a ellas— y les permitia participar como tales en las asambleas regionales. Desafortunadamente el
poder real no se situaba o no residia en estas asambleas sino en los consejos regionales en los que
estas comunidades no participaban. Asi, como en Bolivia por un medio u otro, el poder de decisién y
la billetera se canalizan a las unidades politicas en donde el gobierno central es capaz de encontrarse

-y de controlar— a la comunidad (Marcos, 1994).
11'Para un argumento similar con respecto a Peru, véase Marcos (1994).



DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO LOCAL 63

gobierno, al igual que un grado y una forma de desarrollo local participati-
vo. Al mismo tiempo, las reformas politicas instituidas por estas dos leyes han
mostrado una tendencia a debilitar las organizaciones tradicionales de solidari-
dad o basadas en la comunidad y el funcionamiento de los sindicatos que articu-
lan intereses mas alla de lo meramente local.

En esta situacién puede discernirse una doble dinamica politica. Por un
lado, los movimientos sociales de las organizaciones civiles basadas en la comu-
nidad han logrado una mayor medida de “democracia”, esto es, un espacio
politico para operar libremente con mas vertientes para la participacién popu-
lar. Por otro lado, en este proceso los movimientos sociales de las organizacio-
nes basadas en la clase que buscan la transformacién social en vez de la exten-
si6n de la democracia y mas libertad, se ven debilitadas en su capacidad para
desafiar la estructura de poder y realizar cambios. En efecto, la capacidad del
pueblo para participar en las decisiones y en el diseno de politicas y para
actuar politicamente se ve limitada y se restringe a los temas locales, revir-
tiendo las aparentes ganancias hechas en la democracia. Como resultado, la
izquierda politica se ve en la incertidumbre y es incapaz de oponerse a un
desarrollo politico que abre vertientes de participacién popular pero que res-
tringe la forma y el nivel de esta participacién, inhibiendo la democracia par-
ticipativa con la que muchos en la “izquierda social” estan comprometidos.

El nunbs, el PNUD y otras agencias operativas del sistema de las Naciones
Unidas, en su concepcién del desarrollo humano; el BM, en su nueva politica
social; la CEPAL, en su Modelo de Transformacién Productiva con Equidad, y
la red global de ONG y otros actores que proponen un desarrollo alternativo,
convergen todos en la necesidad y la centralidad de la participacién popular
en el proceso de desarrollo. En este contexto intelectual, a pesar de enormes
diferencias en cuanto a la concepcién del camino que ha de tomarse hacia
tal forma participativa de desarrollo, al igual que las cuestiones en cuanto a
su adecuada gestién, estas aproximaciones diversas al desarrollo nacional y
basado en la comunidad por lo general han visto con buenos ojos la tendencia
global hacia la descentralizacion del gobierno y el cambio asociado con la rela-
cién que se da entre el Estado y la sociedad civil. Pero nuestra revisiéon de nume-
rosos estudios de esta experiencia muestra que la justificacién de tal descentra-
lizacién en la mayoria de los casos, y el impulso dominante que le subyace, es
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la bisqueda por parte de los gobiernos nacionales o centrales de eficiencias
econémicas en la provisién de servicios ptblicos que ya no pueden sostener
oun incremento en la legitimidad en el contexto de un proceso de redemocra-
tizaciéon y de las presiones asociadas por parte de los grupos bien organizados
en una sociedad civil reconstituida. Sin embargo, a pesar de esta realidad, y
de las fuerzas politicas conservadoras (opuestas al cambio) que se alinean tras
ella, la visiéon de consenso entre los varios actores que proponen el desarrollo
participativo y que generalmente comparten la visién de la necesidad de cam-
bio es que la descentralizaciéon ha creado, y crea, las condiciones necesarias
para una forma de desarrollo mas humana y participativa, al igual que el espa-
cio politico para la correspondiente politica democratica. La base institucional
para tal desarrollo participativo, en el contexto de la descentralizacion, es el
municipio, una unidad politico-administrativa del gobierno local que corres-
ponde mis estrechamente con “la comunidad” o que esta cercana a ella, la
unidad social a la que pertenece la mayor parte de la gente, con la que por
lo general se identifican y en donde viven sus vidas cotidianas y las condicio-
nes socioeconémicas que, para la mayoria, deben ser mejoradas o cambiadas.

En el contexto del proceso de descentralizacién, el municipio por lo
general es visto como un espacio privilegiado para la politica democratica
y el desarrollo participativo. Tal es el caso del BM, preocupado como esti por
el diseno y enfoque de politicas gubernamentales ilustradas, y una puesta en
practica que sea efectiva desde el punto de vista de los costos, de su Nps. Es
el caso de la CEPAL, preocupada por encontrar una organizacién constituida en
un nivel y en una escala que sea compatible con la participaciéon popular y
que permita una forma equitativa de desarrollo que no sea probable o simple-
mente no sea posible en el nivel del Estado-nacién. Y esto se aplica a todos
aquellos intelectuales y promotores del desarrollo involucrados en la basque-
da ubicua de un desarrollo alternativo que han tornado o que confian en el
protagonismo de las organizaciones de base con fundamento comunitario.

En diferentes formas, estas diversas organizaciones han acabado por esbo-
zar una imagen similar del proceso de descentralizacién y de sus posibilidades.
Sin embargo, nuestra revision de los estudios existentes sobre este proceso nos
indica que hay algo que no encaja en esta imagen. Para empezar, no correspon-
de con los hechos, que parecen ser los siguientes.

Primero, el municipio, la unidad politico-administrativa a la que se diri-
gen los esfuerzos por fortalecerla y asignarle el poder, no constituye una “comu-
nidad”, o sea, la unidad social a la que pertenece la mayor parte de la gente
o con la que se identifica. En este sentido, los defensores de la descentrali-
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zacién democrdtica ven a la municipalidad como “el espacio natural en donde
coinciden la comunidad y el gobierno”.!? Y efectivamente asi es. Sin embar-
go, coinciden bajo condiciones que sirven a los propésitos del gobierno (delegar
y compartir responsabilidades relacionadas con la provisiéon de los servicios
publicos, la administracion efectiva desde el punto de vista de los costos, la
respuesta y el control en detalle, la legitimidad, la regulacién de las deman-
das sociales) pero tiende a minar y debilitar —incluso destruir- la capacidad
organizativa y politica de la comunidad tradicional o de las organizaciones de
base clasista, y, en el proceso, debilita los vinculos del pueblo con sus comuni-
dades cada vez mas fragmentadas.'?

En segundo lugar, la comunidad segtn es concebida en el discurso del de-
sarrollo (como una unidad organica que se mantiene unida por lazos sociales,
relaciones de mutua obligacién, intereses comunes, y una identidad social
compartida) no parece existir, excepto quiza en relacién con las sociedades
de pequena escala constituidas por los pueblos indigenas en las tierras altas
andinas de Pert, Bolivia y Ecuador; la selva amazonica tropical, o en Guate-
mala y el sureste de México. La literatura sociolégica y antropoldgica sobre este
tema es enorme pero parece haber escapado completamente a la atencién
de los académicos y promotores en el campo del desarrollo.

Lo que tienden a mostrar muchos de estos estudios es que la mayor parte
de las llamadas comunidades no lo son con exactitud, o que al examinarse de
cerca tienden a disolverse en las relaciones diversas de poder y conflicto, con:

* una minoria que controla los medios de produccién y la autoridad politica
y el poder;

e diversos estratos medios que dependen de la pequeiia produccién o del
servicio publico dentro de la localidad, o que estan orientados o dependen de
las conexiones con el mundo externo (en términos de comunicaciones, cultu-
ra y frecuentemente con respecto a la actividad econémica o el empleo); y
* grandes nimeros de pequenos productores segmentados y pobremente
organizados con bajos ingresos, los que completan sus ingresos con diversos
salarios bajos, y una subclase de trabajadores sin tierra o marginales, muchos de
los cuales se ven forzados a migrar en busca de subsistencia. Segin ha detalla-

12Cfr. la Asociacién Mexicana de Municipios (AMMAC), en su campana publica en forma de carta
abierta, publicada en la prensa, dirigida a la Camara de Diputados, y coordinada con la Asociacién
de Presidentes de Municipios Democraticos, para convencer a la legislatura, si no es que al Ejecutivo, de
poner en practica el acuerdo establecido en el documento “Veinte compromisos para la democracia”,
firmado por el gobierno (La Jornada, 5 de diciembre de 1996: 40). Un articulo del acuerdo habria de
incrementar la proporcién de los municipios en los recursos publicos de su actual nivel de 4 al 20 por
ciento.

13 Este argumento lo presentan, con evidencia sustancial, Mayorga (1997), entre otros, en Bolivia,
y Marcos (1994, 1996) en el caso de Peru.
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do y mostrado Smith (1989) de manera tan convincente en el caso de una
comunidad peruana, la existencia de las divisiones de clase y las relaciones
de conflicto dentro de una comunidad —o unidad social territorial, para usar
una categoria mas general y descriptiva—, no significa que en ciertas coyuntu-
rasy para ciertos propoésitos e intereses comunes, no puedan unirse y formar
organizaciones medianamente representativas social y politicamente. Pueden
y lo hacen. Sin embargo, la construccién de cualquier estrategia basada en la
comunidad, programa de desarrollo u organizacién politica, necesita tomar
en cuenta las condiciones y las relaciones sociales bajo las cuales se constituye
la “comunidad” tanto en si misma como en sus conexiones con el mundo exter-
no, la sociedad mas amplia. Asi, por ejemplo, en un proyecto de fortalecimien-
to institucional del BM disenado para beneficiar a una “comunidad” en los
margenes o alrededores de Potosi, La Paz o Cochabamba en Bolivia, puede
descubrirse que el beneficiario efectivo, aunque no el buscado, podria consti-
tuirse por ciertos elementos de la oligarquia local que no favorecen el acceso
de los pueblos indigenas y campesinos al Consejo Municipal del Pueblo y no
tienen intenciéon de compartir los recursos o el poder politico con ellos.

En tercer lugar, una forma descentralizada de desarrollo politico enfocado
en el municipio, en el contexto de las condiciones dadas en América Latina,
con gran frecuencia parece tener el efecto —si no es que el propésito— de res-
tringir el alcance de la accion politica a los temas locales, incapacitando de
manera efectiva al pueblo para organizarse hacia un cambio mas fundamen-
tal. En este contexto, por ejemplo, no existen y no estan disponibles las condi-
ciones politicas necesarias para poner en practica el modelo de la CErAL de
Transformacién Productiva con Equidad. Asi las cosas, en el curso de las
reformas estructurales puestas en practica en el ambito del Estado-nacién,
a lo largo de los altimos 15 afios, el aparato productivo de las economias de
América Latina efectivamente se ha transformado. Sin embargo, esta trans-
formacién se ha dado sin equidad, o, para no hablar en demasiado detalle,
con considerable desigualdad, convirtiendo al modelo de la CEPAL en “un
nuevo cuento de hadas para los noventa” (Guimaraes, 1989). Bajo las con-
diciones creadas por el proceso de descentralizaciéon del gobierno, la capaci-
dad del pueblo de la regién para organizarse, movilizarse y actuar en favor
de sus intereses colectivos méas allad de los asuntos puramente locales (como
construir una escuela o una clinica) se ha visto minada. Y el desarrollo que
ha ocurrido en el proceso no ha sido equitativo ni participativo, ni conducido
por el pueblo, ni humano.

14En este contexto, Arrieta (1991) hace notar que es mas facil para un aymaran como Victor Hugo

Cardenas sentarse junto al presidente, como vicepresidente, en una junta de gabinete, que lograr que
una persona indigena se siente en un Consejo Municipal del Pueblo.
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La descentralizacién del gobierno en el diseno de politicas y en la adminis-
tracion es vista por la CEPAL, la institucién que méas que cualquier otra ha enca-
bezado la bisqueda de una alternativa al capitalismo liberal en América Latina,
como una condicién necesaria del desarrollo participativo, y en tanto tal, como
el “eslabén perdido” de su modelo de “transformacién productiva con equi-
dad”. Sin embargo, nuestra revision y breve analisis de los estudios existentes
nos permite concluir que la solucién ofrecida por la ceraL —“desarrollo desde
adentro”, como la define Osvaldo Sunkel (1991)- no apoya la agenda esta-
blecida por quienes proponen el desarrollo alternativo. En cambio, apoya la
agenda que persiguen el BM y otras instituciones de ese tipo —de la “comuni-
dad financiera internacional’-y que es operada practicamente por todos los
regimenes de América Latina. Es decir, se trata del caso del desarrollo “desde
arribay desde atfuera” en vez de “desde abajo”. En este contexto hemos encon-
trado, y argumentamos, que el modelo participativo en América Latina,
seguin se ha disenado y puesto en practica sobre la base de la descentralizacion
del gobierno, no ha logrado trasladar el control y el poder del Estado al pueblo.
Segun lo vemos, hay dos dimensiones en esta falta de concrecién. Por un lado,
el modelo esta construido sobre la base y con referencia a una unidad admi-
nistrativa (el municipio), en vez de estarlo en el sentido o la existencia de las
comunidades reales. La relacién entre las dos con frecuencia es problematica,
o incluso inexistente. Por otro lado, el impulso democratico que se encarna
en el proyecto, y en el proceso, de descentralizacion resulta bastante limita-
do. Como proyecto diseniado tanto “desde afuera” —por los economistas del
BM— como “desde adentro” —los economistas de la CEPAL—, y puesto en prac-
tica “desde arriba” —como una iniciativa del gobierno—, la descentralizacion
ha tenido como consecuencia una forma de democracia altamente limitada e
ineficiente. El secreto del “poder local”, basado en los mecanismos de la par-
ticipacién popular, es precisamente el de que la toma de decisiones y la capa-
cidad administrativa estan localizadas, restringidas a los asuntos locales. En
este contexto, el proceso de (re)democratizacién y de desarrollo participati-
vo esta secuestrado, subordinado a la agenda econémicay a las metas politi-
cas de los regimenes neoliberales existentes. La capacidad del pueblo para
participar en las decisiones relacionadas con los asuntos de alcance mas alla
de lo local y para realizar el cambio en las estructuras nacionales mayores, se
ve cada vez mas limitada. En pocas palabras, en el contexto latinoamericano,
la descentralizacién ha tendido a limitar en vez de a extender la institucién
de la democracia. Se trata, sugerimos, de una cuestion de mito y apariencia
por sobre la realidad.






