DE LA DESCENTRALIZACION INTRAURBANA A LA
DESCENTRALIZACION REGIONAL
por José Luis Coraggio’

En primer lugar, quiero agradecer a los organizadores de este evento por
permitirme participar de sus reflexiones al cumplirse diez afios de
descentralizacion, cuando se estan planteando nuevos desafios, una nueva
etapa. Estimulado por lo que oi esta mafnana y por lo que me plantearon los
amigos de la Intendencia, quiero poner a consideracién de ustedes algunas
ideas para la discusién.

Me parece que hay algunas preguntas que seria interesante plantearnos desde
la nueva perspectiva de la descentralizaciéon en el interior del pais. ¢Qué
pueden esperar los ciudadanos de los Departamentos del interior del pais de
un proceso de descentralizaciéon? La experiencia de la descentralizacion
intraurbana en Montevideo no s6lo ha repercutido en la vida de los ciudadanos
de esta ciudad sino que se ha proyectado en América Latina, inspirando a
quienes pretenden democratizar el gobierno de otras ciudades. jEn qué
medida esa experiencia puede trasladarse hacia los niveles regionales, qué
adecuaciones deberia sufrir, qué nuevos desafios implica esta nueva
dimensiéon de la descentralizacion? ;Qué significa la descentralizacion
democratizante o democratizadora a nivel departamental o, mejor dicho, a nivel
nacional, pues ahora se plantea por ley nacional este proceso de
descentralizacion? No pretendo contestar estas preguntas, sino solo elaborar
un poco sobre ellas.

Alcance politico de la descentralizacion democratizante

En primer lugar, me parece que desde la perspectiva de las localidades del
interior, se puede esperar que la descentralizacion implique un acercamiento,
un acceso a los lugares en donde se toman las decisiones, donde hay que ir a
hacer los tramites, donde hay que ir a peticionar o a exigir. Se puede esperar
adicionalmente también que no sélo esté mas cerca ese lugar sino que también
tenga otro oido, otra empatia, que escuche y que atienda de otra manera a las
demandas, a las peticiones. Pero también se puede esperar que no sélo el
poder se acerque, sino que se redistribuya, o sea que parte de ese poder pase
del lado de los que dejan de ser peticionantes para ser ciudadanos que
diagnostican, organizan la resolucion de problemas y deciden ellos mismos
cuales son las prioridades. Este es un nivel mas profundo y desde ese punto de
vista la descentralizacion a nivel nacional puede implicar no soélo una
redistribucién de poder no sdlo del nivel de la capital departamental al interior
del Departamento sino de la Nacién al interior. O, si quieren ustedes, de la
Capital hacia el resto del pais. Hay entonces varios poderes acumulados que
deberian redistribuirse territorialmente.

Sin embargo creo que hay una dimension adicional que es tal vez la mas
significativa de una descentralizacion democratizadora, que no se limita a
acercar fisicamente los centros del poder dejando su distribucién como estaba,
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pero que no solo lo redistribuye, sino que hace algo mas: crea nuevos poderes.
Es decir, no es un juego suma-cero en donde los que hoy detentan el poder
publico van a pasar una parte de ese poder a niveles inferiores en una
jerarquia de centros de decision, sino que se generan nuevos poderes que se
agregan a los poderes existentes, que los balancean, que los contrarrestan y
que, sobre todo, hacen a una suma de poder mayor de modo que toda la
region se proyecta con otro poder en el escenario nacional, y a su vez todo el
pais se proyecta con otro poder en la escena internacional. Esto es bien
distinto que pensarlo como una mera redistribucion de poderes existentes. Y
desde ese punto de vista el proyecto democratico de un proceso de
descentralizacion debe tener una perspectiva societal que apunta a generar
nuevos poderes a la vez que a refundar el poder existente. De alguna manera
apunta, y creo que esta claro en el programa de descentralizacion de estos
diez anos en Montevideo, a generar un nuevo estilo politico, a fortalecer,
refundandola, la democracia, a hacer que el poder politico, el poder del Estado
no sea un poder de cupula sino que sea un poder apoyado solidamente en la
ciudadania, que respalda, controla y acompafa a sus representantes. Es decir,
una democracia no solo representativa sino participativa, una democracia mas
plena.

Un proceso de descentralizacion democratizante implica no solamente cambiar
dénde estan las oficinas del Estado, dénde se toman las decisiones y quienes
las toman, sino cambios institucionales importantes que van mas alla de la
legalidad. Aqui hoy se explicO muy claramente que pueden haber leyes que
abren posibilidades pero esas posibilidades no llegar a efectivizarse. Las leyes
quedan vacias si no hay cambios en los comportamientos, si no hay cambios
en las relaciones. Desde ese punto de vista el proceso de descentralizaciéon
detona, pone en marcha, acelera una cantidad de cambios. El principal, como
decia antes, deberia ser el cambio en el estilo politico, el cambio en el modo de
hacer politica, en el modo de representarse, de participar, de ser responsable
ante aquellos que se representa. Implica también cambios en las relaciones
entre el gobierno y la sociedad civil y dentro de ésta ultima.

Desde ese punto de vista seria una falsa opcidén pensar que se trata de un
traspaso de poderes del Estado a la sociedad o del Estado al mercado, en esta
triada que se usa hoy tanto para pensar la descentralizacion: Estado-Mercado-
Sociedad. No es suficiente pensar que las buenas propuestas pasan por
devolverle a la sociedad civil las responsabilidades que tuvo un Estado que se
centralizd, que se aliend y que se separd de la sociedad. También hay que
fortalecer politicamente al Estado, democratizandolo, porque el poder del
Estado es muy importante en un mundo global. Renunciar a tener un Estado
fuerte, apostar a lo local, a lo pequefo aislado en un mundo que esta
globalizado es, de alguna manera, presentarse desvalido en este juego de
fuerzas que es el mercado y el sistema politico global.

Algunas especificidades de la descentralizacion regional
Otra consideraciéon que me gustaria traer a la discusién es que hay una gran
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que es una sociedad urbana, como gran envolvente integradora de los barrios



de una gran ciudad, y un conjunto de comunidades locales de una region o, si
existiera, una sociedad regional. Para comenzar, muchas veces las regiones o
las localidades estan identificadas, por ejemplo, con los productos que
producen o con como se producen. La zona del arroz, de la cuenca lechera,
del minifundio, de las cooperativas agrarias, de las haciendas... Eso no pasa
generalmente con los barrios de una ciudad, no se identifica una zona con
productos o relaciones de produccion. En el espacio regional la produccion se
evidencia como fuerza organizadora de las identidades, de los conflictos
sociales, y las crisis regionales muchas veces tienen que ver con lo que pasa
con las transformaciones productivas o con la evolucion del mercado de uno,
dos o tres productos, rara vez mas. Entonces, la produccion de las regiones o
las localidades es algo muy central para caracterizar su historia, sus intereses,
sus problemas. Cosa que en la gran ciudad esta también, pero esta oculto, hay
que hacer un esfuerzo analitico para sacarlo a luz.

Pareciera que en la ciudad puede haber un proceso de descentralizacion y
democratizacién sin tocar nunca el tema de la produccién. Sin embargo a
nivel regional o a nivel nacional, no tocar el tema de la produccién puede
implicar una descentralizaciéon vacia. La produccion y los servicios a la
produccion, el apoyo a la produccion y a la circulacion de la produccion, la
organizacion misma de la produccion, tienen que ser tematizados por una
gestion democratica de las politicas estatales. Por ello mismo, hay que
descentralizar pero sin perder la unidad de los procesos productivos,
manteniendo o creando un espacio de integracion y regulaciéon de los
conflictos y cooperaciones interregionales.

En las regiones hay otras distancias, hay otras discontinuidades, las
comunidades en una gran ciudad estan casi pegadas una a la otra. En la
ciudad hay segregacion, hay diferenciacion, en ocasiones muy fuerte, pero en
general no es tan evidente como cuando uno tiene espacios vacios, 0 espacios
de produccién diferenciada y localidades con cotidianeidades separadas. Las
localidades y las comunidades en los espacios regionales estan mucho mas
diferenciadas. Incluso sus contraposiciones en tanto comunidades diversas
suelen ser mucho mas fuertes. El localismo puede adquirir una fuerza especial
en la diferenciacién tradicional entre una localidad y otra respecto a lo que
puede pasar al interior de una ciudad.

Las regiones son grandes agregados heterogéneos donde hay muchas
comunidades y donde la sociedad como tal, o sea la articulacién de todas esas
comunidades en una entidad mayor que les da sentido, que mantiene las
diferencias pero las articula, muchas veces no existe, muchas veces no hay tal
cosa como una sociedad regional. Parte importante de un proceso de
descentralizacion regional democratizante es permitir que esas comunidades
se articulen horizontalmente, se constituyan en sociedad y tengan otra
participacion en la vida nacional. Entonces, el localismo va a ser un tema en la
descentralizacion. Pero el localismo que encontramos es también, de alguna
manera, la respuesta a su contrapartida: el centralismo de la Capital o de la
cabecera departamental.



El problema se complejiza porque es posible que la cabecera departamental se
vea como periferia contrapuesta al centro nacional y tenga por tanto dificultad
para percibirse como centralista respecto a su propio departamento.
Justamente la descentralizacion democratizante puede hacer que los intereses
comunes del departamento no sélo no se pulvericen sino que se articulen y
refuercen desde las bases ante el centro nacional. También puede venir a
cuestionar la wunidad del departamento, atravesado por regiones
transdepartamentales con historias, culturas o intereses comunes.

La descentralizacion puede venir a establecer de otra manera las identidades
colectivas sin que tengan que aparecer como localismos fragmentados como
reaccion a un sistema donde hay un centro que impone condiciones tan fuertes
y asimétricas que provocan o fortalecen estas reacciones. Un espacio regional
con localidades diferenciadas, con poderes locales, historicos, constituidos
muchas veces alrededor de personas, alrededor de caudillos, alrededor de
caciques, alrededor de relaciones clientelares, es un mundo politico que
exacerba cosas que vemos también en las ciudades pero que ahi aparecen
con mayor transparencia.

La democratizacién puede y tiene que interferir, tiene que tener un efecto en
ese mundo de organizacion de lo politico a partir de relaciones
extremadamente personales de dependencia. Este es otro fendbmeno que
tendria una fuerza particular en una descentralizacion a nivel nacional o
departamental. En cada Departamento habra que volver a plantearse qué es el
gobierno de todos, como hacer que se expresen los intereses de las mayorias
pero a su vez se atiendan los intereses de todos los sectores de cada
Departamento o de cada conjunto de localidades. Los sujetos y las formas de
agregacion social son distintos que en una gran ciudad, aparecen nuevos
actores, aparecen nuevas formas de agregacion, nuevas formas de
contradiccion. Se requieren nuevas destrezas y capacidades para reconocer la
realidad por parte de los impulsores de la descentralizacion.

La produccion como problema para la gestion descentralizada a nivel
regional

Deciamos que al pasar a una descentralizacion a nivel nacional o a nivel
regional la produccién se pone en el centro. Y desde ese punto de vista hay
que evitar algunas falsas opciones que ya se planteaban para las politicas
publicas en la ciudad pero aparecen ahora de una manera mas clara. En
general es un error separar conceptual y practicamente las politicas sociales de
las politicas econémicas. Aceptar que, por ejemplo, a los gobiernos locales no
les toca la politica econdmica, que compete a otro nivel (el nacional). Esto si se
admite que el poder publico puede hacer algo con la economia, porque hay
otra ideologia que dice que no se puede hacer nada, o sea que la economia es
hoy un dato inamovible para los gobiernos, porque esta globalizada y porque
escapa a los poderes nacionales y locales. En esa vision, al poder local solo le
corresponde mejorar la calidad de vida de los sectores locales que estan en
peores condiciones, compensar los efectos del mercado global, lo Unico que
puede hacer es prestar servicios a la poblacion. Se los puede descentralizar,
privatizar o concesionar, o se los puede administrar de una manera mas eficaz



segun propugna la corriente de la “gerencia social” que tiende a hacer mas
eficientes las mismas politicas sociales compensadoras y asistencialistas. Esas
politicas, descentralizadas o no, no desarrollan sujetos autbnomos, exacerban
la dependencia, exacerban los efectos psicosociales de la exclusion del
mercado. Estos programas dan atencidon inmediata a las necesidades
inmediatas sin resolver el problema de fondo: que las capacidades de sectores
y microregiones estan quedando excluidas de manera estructural y no son ya
valoradas por la sociedad de mercado.

En un espacio regional es evidente que si vamos a meramente descentralizar
las mismas politicas asistencialistas no vamos a atender al problema
fundamental que es la produccion y las relaciones sociales de produccion. Es
central atender a la produccién de cada regién, una produccién que puede ser
agraria, que puede ser agroindustrial, que puede ser industrial, que puede ser
extractiva, que pueden ser servicios como el turismo, y que se ubica muchas
veces directamente en un mercado mundial. Esa produccién puede estar
pasando por momentos de crisis de distinto tipo, crisis de competitividad, crisis
por la apertura econdmica que hace que haya dejado de ser competitiva, crisis
porque ha sido apropiada o comprada por un capital monopdlico que esta
reorganizando la produccion y expulsando fuerzas de trabajo.

Para encarar esto hacen falta nuevos saberes de los agentes de la
descentralizacion. ;Cémo descentralizar las politicas publicas con respecto a
procesos que ya no son los de reproduccion de la familia y la vida cotidiana
sino que son de produccion? Implica comprender como ese mundo de la
produccion se esta transformando. Asi, hoy el campo moderno esta
practicamente industrializado. Tienden a separarse organizativamente las
actividades de servicios de las actividades de producciéon material, y sin
embargo tienen una unidad e interdependencia muy fuerte. Hoy no se puede
producir sin servicios, no se puede producir sin sistemas de comunicacion, es
muy dificil conectarse en el mercado competitivo sin tener acceso a informacién
actualizada sobre qué esta pasando con las nuevas variedades de productos,
etc. Hoy una zona productiva del interior puede estar comandada desde
centros internacionales sin la mediacion de centros regionales o nacionales.

Se esta perfilando asi un sistema de produccién muy complejo en el cual el
Estado puede jugar un papel muy importante para articular lo global con lo
local, movilizando los recursos publicos para apoyar a la produccion, para
apoyar a los productores que impulsan pero muchas veces sufren estas
transformaciones. Una descentralizacion democratizante deberia ademas
fomentar especialmente las variantes de produccion y distribucibn mas
equitativas, para contribuir a que el excedente generado por esa actividad
econdmica regional y local no sea apropiado por unos pocos —que en muchos
casos estan fuera del pais.

Se habla mucho de la competitividad de las ciudades y obviamente de la
competitividad de las regiones y las localidades. Pero seria un error pensar
que todo el problema es ver como colocan su produccién afuera. El problema
es qué relacién tiene esa produccion exportable con los procesos enddgenos
de desarrollo humano integral, o qué pasa con el excedente asociado a esa



produccion. Si ese excedente se logra con la sobreexplotacion del trabajo
local, la depredacién de los recursos no renovables o es captado por capitales
comerciales o financieros que no tributan o no reinvierten en la capacidad
productiva local, la eficiencia econdmica puede ser poco eficiente socialmente.
Hay conflictos de intereses y decisiones que tomar en la esfera publica, ya sea
referidas a acciones del Estado o a acciones concertadas de la sociedad civil,
decisiones que deben ser tomadas de manera democratica, unica forma de que
sean considerados los intereses de todos los ciudadanos.

Vemos que la dimension econdmica es central en este proceso de
descentralizacion a escala regional. La descentralizacién tiene que favorecer
un desarrollo humano integral, sustentable y sostenible, no soélo mejorar
marginalmente la calidad de vida o propiciar una participacién ciudadana vacia
de contenido. Se trata de lograr una mejor calidad de vida a través del
desarrollo de la produccion, a través del desarrollo de otras relaciones de
produccion, de otras formas de organizacién. Puede ser que se extiendan las
formas cooperativas, que se desarrollen nuevas alianzas entre el sector publico
y el sector privado, que se favorezcan alianzas entre pequefios y medianos
productores. Todo esto es parte de esa politica de concertacion y promocion
activa que la descentralizacidn permite, porque esto no se puede hacer desde
un lugar central, esto se tiene que hacerse donde estan ocurriendo estos
procesos, donde se registran los impactos del cambio vertiginoso de la
tecnologia y los mercados.

Hay entonces varios aspectos nuevos en estos procesos de descentralizacion
a escala regional: tienen que contribuir a desarrollar un poder mas auténomo
en las regiones, en las localidades, partiendo de la base de que esto no se
hace en base al localismo sino mas bien a la articulaciéon de los intereses
particulares. Hay un papel de promocion econdmica muy importante de parte
del Estado. El Estado no deberia renunciar a este papel como pretende la
ideologia neoliberal, porque es critico para poder desarrollar las capacidades
que la sociedad requiere para enfrentar el mundo global. Si se piensa que la
descentralizacion es un modo de acercar al sector publico, proveedor de
servicios o de politicas a los que demandan, a los que necesitan, es
fundamental tener en cuenta que las necesidades no son algo dado, no son
una lista de cosas que hay que poner en prioridad y decir: “este afo le toca a
este sector o microregion, mafiana le toca a otros”. Esto es muy importante
hacerlo y, como aqui se ha dicho, poder considerar el conjunto de necesidades
y establecer prioridades de manera democratica. Pero las necesidades son
altamente dinamicas, sobre todo si estan asociadas a la transformacién de la
produccion. Segun cual sea el modelo de desarrollo que se adopte para una
region van a cambiar las necesidades. Ese esquema de acercar el gobierno
para que esté cerca y atienda a demandas histéricamente relegadas pero
dadas, tiene que ser sustituido por otro esquema mas dinamico, donde las
demandas seran producto de esta interaccion entre una propuesta de
desarrollo y la sociedad local.

En esta etapa se abren asimismo posibilidades muy interesantes y muy ricas
para una ciudad que se ha democratizado, que se ha descentralizado, y que
puede entrar en una conexion distinta con el resto del pais si sus contrapartes



0 sus paralelos rurales se descentralizan también y tienen capacidad mas
auténoma de decisién. Se pueden hacer otro tipo de alianzas, otro tipo de
intercambios que fortalezcan a ambas partes. En esto es fundamental el papel
del Estado -por eso nos parece que no hay que renunciar a su presencia
reguladora activa- en defender a la economia local, a la economia regional de
los monopolios. Porque una de las cosas que pasa con estos procesos de
descentralizacion y privatizacion es que el monopolio publico tiende a ser
sustituido por un monopolio privado (por ejemplo: las comunicaciones, el
transporte con peajes, la distribucion de energia o combustibles, etc.), que
impone condiciones no sélo a los consumidores en general sino a los
productores. Un monopolio en los servicios puede volver inviable la continuidad
de una gran masa de productores. Estas son cuestiones que no pueden estar
disociadas del proceso de gobierno democratico, teniendo que evitar que una
mala descentralizacién impida encararlos adecuadamente.

Para terminar, con la descentralizaciéon regional se abre una oportunidad
riquisima de intercambio de problematicas, de complejizacion de lo politico. La
problematica por la calidad de vida en la ciudad y la problematica de la
produccion y del desarrollo se vinculan entre si y con la continuada
democratizacion del pais. En realidad estan vinculadas también en la ciudad,
pero al entrar ahora en una fase de descentralizacion regional esto se hace
mucho mas evidente. Cuando deja de haber centralismo se plantea la
posibilidad no de atender a los localismos, sino de superar los localismos. Se
abre la posibilidad de una integraciéon nacional que es estrictamente necesaria
para poder presentarse en la escena publica del Mercosur o de América Latina
o del mundo con una fuerza que nos quita el mercado global. Puede permitir
superar las viejas antinomias entre la Capital y el interior y puede fortalecer sin
duda la autodeterminacion nacional en tanto que el poder que debe tener el
Estado no sea un poder de cupulas, sino un poder sustentado en una
democracia desde las bases, desde las regiones, desde las localidades.

Espero poder seguir viniendo en los proximos afos y ser inspirado como fui
inspirado estos diez afos, como todos los latinoamericanos que hemos
observado el proceso de descentralizacion de Montevideo, ahora por este
intento de llevar la propuesta de descentralizacion democratica hacia el
conjunto del pais. Muchas gracias.



