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Las polfticas y la planeacién urbana en el neoliberalismo

un cuerpo famélico, débil, cuya energfa se agota en un discurso formal sin
impacto en la realidad. Este debilitamiento se presenté en los paises desa-
rrollados (Scott, 2002) y en los atrasados.

La insercién subordinada de los paises latinoamericanos en la
globalizacién, nueva fase del viejo imperialismo (Amin, 2001; Petras y
Veltmeyer, 2001; Pradilla, 2004, 2007), resultante de la aplicacién abrup-
ta, indiscriminada, incondicional de las polfticas neoliberales en cada rea-
lidad nacional, en el marco férreo de los acuerdos y procesos de dominio de
los paises y bloques hegeménicos y las instituciones multinacionales que
sirven a su control (FMI, OMC, Banco Mundial), es el factor supranacional
y superestructural que socava uno de los pilares del plan urbano: la defini-
cién del curso de la economia urbana, que hoy ocupa el papel determinan-
te en los procesos urbanos, nublado en la fase anterior por el
intervensionismo estatal (Pradilla, 1984).

La trasnacionalizacidn-desnacionalizacién de las economias latinoameri-
canas coloca las decisiones sobre las relaciones econémicas b4sicas, los flu-
jos de capitales y mercancias, la inversién directa en empresas industriales,
comerciales y de servicios, la instalacién y modernizacion de infraestructuras
y servicios, el empleo, etc., en manos de las casas matrices de las corpora-
ciones trasnacionales deslocalizadas, ajenas a las necesidades y potenciales
de los territorios particulares donde se localizan, con relaciones fanrasmales
con ellos a través de mecanismos financieros impersonales (bolsas de valo-
res, fondos de inversién y redes financieras, etc.), articulados a los gobier-
nos nacionales, pero sin relacién direcra con los locales o los equipos que
elaboran la planeacién urbana.

Dos procesos actuales, la desindustrializacién y su correlato, la
terciarizacidn de las economfas de las metrépolis latinoamericanas, las con-
vierten en dmbitos de circulacién de bienes producidos en otros territo-
rios, reducen su productividad, competitividad y autonomia econémica y
desequilibran su balanza comercial y de pagos con otros territorios nacio-
nales y extranjeros (Coriat, 1989). Sc genera al mismo tiempo un cambio
continuo y dificilmente reversible en la estructura del empleo urbano,
donde avanza la informalidad pues la declinante industria y el terciario
moderno competitivo no son capaces de generar los empleos necesarios
para cubrir la oferta laboral (Pradilla y Mirquez, 2004). Los cambios en
las actividades econémicas se expresan sobre el territorio en cambios de
usos del suelo e inmuebles, con nuevas légicas estructurales como la for-
macién de corredores urbanos terciarios (Pradilla y Pino, 2004), que con-
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vierten la planeacién en una incierta previsién de inciertos y poco previsi-
bles procesos urbanos.

Asl, se hacen impredecibles el devenir de la economia urbana (inver-
sién, cmpleo, derrame de ingresos, uso de suelo e inmuebles, infraestruc-
tura y servicios, etc.), sus ciclos, y la disponibilidad de recursos provenien-
tes de la triburacién empresarial local. Las ciudades tienen que enfrentarse
entre s{ en una competencia incierta en el libre mercado” de la inversién
de capital nacional y extranjero, sin reglas conocidas, y sin que los planifi-
cadores cuenten con las certezas minimas para disefar el fururo.

El debilitamiento del Estado derivado de la privatizacién, en la ideologia
y la realidad, la desregulacién, y el cambio de sus funciones, de interventor
en aras del interés colectivo (al menaos en el discurso) a facilirador o creador
de condiciones para la libre accidn de la empresa privada, implican la
deslegitimacién de sus intervenciones, incluida la planeacién urbana. Tam-
bién en este campo transitamos del Estado al mercado.

Lo mds significativo para la planeacién urbana y la aplicacién de la
normatividad urbanfstica es la pérdida por los gobiernos locales, de instru-
mentos activos de aplicacién de los planes, desmantelados por su car4cter
de limites a la libre accién del capiral inmobiliario y los actores urbanos
privados. Sin tener en cuenta la racionalidad o justeza de las razones que
llevaron a su estatizacién, la privatizacién de empresas industriales, comer-
ciales, bancarias, y de servicios estarales, fue un proceso emblemitico de la
aplicacién del neoliberalismo, y quité a la planeacién uno de sus instru-
mentos de accién para orientar la localizacién territorial del desarrollo eco-
némico y social, utilizado en el pasado unas veces acertadamente y otras
aumentando solamente la concentracién econémica.

En el caso de la infraestructura y los servicios publicos, condiciones
generales estructurantes del territorio y estratégicas en el crecimiento eco-
némico y el desarrollo social (Pradilla, 1984:2), su privatizacién y en oca-
siones desnacionalizacién, dej6é en manos de los monopolios (trasnacionales,
dnicos con capacidad de invertir), de la [égica de la ganancia monopdlica,
y de la capacidad de compra de los usuarios, la prestacién del servicio,

7 No podemos asumir que exista un “libre mercado” de capitales entre ciudades, pues no hay
igualdad que garantice la libertad en un mercado de bicnes y servicios dominado por las
corporaciones trasnacionales, por lo que tampoco existe un “libre mercado” de capitales de
inversién entre ciudades cuyo desarrollo ha sido desigual, con rentabilidad y competitividad
distintas, beneficiarias de economfas o que padecen deseconomfas de aglomeracién muy dife-
renciadas.
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eliminando el potencial cardcter redistributivo de la planeacién y la accién
del Estado®.

En las infraestructuras que son monopolios naturales (carreteras, aero-
puertos, puertos, sistemas de agua potable, evacuacién de desechos liqui-
dosy sélidos, electricidad, etc.), pasamos del monopolio estartal planificable
y controlable polftica y socialmente, al incontrolable y no planificable
monopolio privado, con su mercado cautivo de la necesidad y sus
sobreganancias monopélicas. La privatizacién de los servicios sociales que
deberfan garantizar la reproduccién social de la poblacién y el mejora-
miento de su calidad de vida, los convierte en bienes mercantiles sujetos a
la oferta y a la solvencia de la demanda, cada vez mds limitada por el avance
de la pobreza.

Otra politica neoliberal emblemitica es la desregulacion, eliminacién o
simplificacién de los reglamentos y normas, que fueron instrurnentos esen-
ciales en la aplicacién de los planes de desarrollo urbano, normativos por
naturaleza; ahora, es la libre competencia entre actores urbanos —produc-
tores privados y demandantes— la que define campos como la polfrica esta-
tal de doracién de vivienda.

La tendencia es a transitar de la regulacién normativa y el control res-
trictivo, al juego de los incentivos, sobre todo, fiscales (desgravacién y sub-
sidio) que han demostrado su limitada capacidad para inducir précricas
urbanas que respondan a los lineamientos de un plan o proyecto urbano.
Estos instrumentos actian como canales de transferencia de recursos pu-
blicos de los contribuyentes a las empresas, de redistribucién inversa de la
renta nacional.

En la competencia urbana exacerbada, regida por el juego de las rentas
especulativas del suelo y la ganancia inmobiliaria, se generalizaron la ar-
quitectura y el urbanismo desechable —a la Wa/l Mart—, transitorio, de
rdpida realizacién como inversién, y la decadencia y obsolescencia de zonas
urbanas que se degradan fisica y socialmente y se abandonan, pues es m4s
cara su reutilizacién que la construccidn de nuevas zonas desechables en
lugares donde se desencadena |a rentabilidad.

Todos los caminos neoliberales llevan ala privatizacidn de lo publico, ala
desaparicién de los 4mbitos de disfrute comuin de los ciudadanos, transfor-

* En México, las experiencias de privatizacién de grandes infraestrucrturas carreteras de los afios
90 fracasaron, obligando al Estado a un costoso rescate atn no concluido; en otros campos
como los sistemas de agua potable o recoleccién de desechos, el capital privado ha mostrado
muy poco interés.
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mados en negocio privado luego de dudosas operaciones de rescate, reha-
bilitacién, concesidn a largo plazo o desincorporacién. El abandono del
transporte urbano colectivo y la preferencia estatal por el automévil cuyo
precio relativo cae rdpidamente y para el cual se construyen complejas
estructuras viales que impiden el trdnsito peatonal, y la proliferacién de
centros y plazas comerciales que segregan, interiorizan y privatizan la calle
y la plaza, convierten la vieja trama de calles y plazas en desiertas dreas de
circulacién vehicular y aparcamiento de coches excedentes. Los dmbitos
publicos, cruciales para la vida urbana, salen de la regulacién y el control
colectivo, “planificado”, exigible, y se convierten en objetos de decisién
empresarial y/o privada.

La planeacién urbana y el gran urbanismo enfrentan otra dificulrad
derivada del trdnsito de la ciudad tradicional monocéntrica a la ciudad-
regién plurinuclear, discontinua y de trama difusa, superpuesta sobre dis-
tintas unidades polftico-administrativas (Pradilla, 1998, 2002) que pre-
senta barreras dificiles de superar para desarrollar una planeacién territo-
rial unitaria y corresponsable, y para lograr su aplicacién concerrada, en
medio de la competencia entre ciudades por la inversién. El resultado es la
fragmentacién de planes y politicas, la descoordinacién de las acciones y la
elevacién de los costos directos o los derivados de la desconexién y la dupli-
cidad.

En tres décadas, el discurso politico latinoamericano transité de la lu-
cha de clases a la democracia representativa, lo cual no significa que la
primera haya desaparecido y que la segunda se haya alcanzado ni esté ga-
rantizada. En la politica urbana pasamos de los movimientos sociales urba-
nos como forma de participacién colectiva, a la participacién ciudadana
como expresién de intereses y acciones individuales. El discurso de la
planeacién tiene hoy abiertos procesos y espacios para esta participacion;
lo que no est4 resuelto, es como se transita de lo particular y local a lo
global de la ciudad, y como las expresiones individuales se manifiestan en
lo colectivo, o como se hace efectiva la participacién ciudadana en la
planeacién.

El pragmatismo se aduena de las politicas y acciones de los gobiernos
urbanos de todos los signos, de la derecha a la izquierda; el plan se reem-
plaza por la suma de megaproyectos urbanos (grandes obras publicas o
intervenciones inmobiliarias) desarticulados, en funcién de la competen-
cia interurbana, de las necesidades de la acumulacién de capital, o de Ia
popularidad de las grandes figuras polfticas’.
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Por inercia o por la subsistencia de obligaciones legales', hoy obsoletas,
se siguen elaborando planes; pero objetiva y subjetivamente la planeacién
urbanay el gran urbanismo pierden importanciay, sobre todo, aplicabilidad
en las condiciones acruales.

No ocurre lo mismo con los megaproyectos urbanos, el urbanismo a esca-
la de grandes intervenciones inmobiliarias promovidas y realizadas predo-
minantemente por el capital inmobiliario en asociacién con el sector pu-
blico 6 apoyado por las facilidades creadas por éste. A pesar de que este
urbanismo tiene impactos sobre amplias zonas de la ciudad o en muchos
casos, por el tipo de actividades, sobre toda la urbe, los llamados “estudios
de impacto urbano y ambiental” no tienen esta dimensién ni aplican
metodologfas que permitan evaluar sus costos y beneficios globales.

Las politicas urbanas de izquierda
se desvanecen en el aire

A diferencia de la exangiie planeacién territorial, las politicas urbanas,
entendidas en sentido amplio como todos aquellos discursos, prdcticas y
acciones estatales que acrdan sobre lo urbano, aunque no tengan ese apelli-
do, siguen elabordndose en las oficinas de partidos, gobiernos, consultorfas
privadas u organismos multinacionales, y siguen aplicdndose y actuando
sobre el territorio, unificadas por el capital y la ideologfa neoliberal. Mien-
tras, muchos de los que creyeron en la planeacién y el urbanismo piensan
que los cambios que observan son el destino inevitable de las ciudades, que
es imposible detenerlos, o aceptan resignados que son el camino para el
futuro, para el mejoramiento de la ciudad y de aquellos ciudadanos inclui-
dos por el patrén de acumulacién, pues al resto no hay cémo hacerlos salir
de la pobreza y la exclusién.

9 En México, las experiencias de privatizacién de grandes infraestructuras carreteras de los afios
90 fracasaron, obligando al Estado a un costoso rescate atén no concluido; en otros campos
como los sistemas de agua potable o recoleccidn de desechos, el capital privado ha mostrado
muy poco interés.

'™ En México, no han desaparecido la Ley General de Asentamientos Humanos de 1976, ni la
Ley de Planeacién de 1982, aprobadas a finales de la fase de intervensionismo estatal, que
regulan la obligaroriedad de los planes y programas de desarrollo a rodos los niveles de gobier-
no, incluyendo los planes urbanos, no siempre cumplidas. Aunque pocos se cuestionan su
urilidad o aplicabilidad, se siguen elaborando planes sexenales o rrienales de desarrollo, cuyo
cumplimiento nadie tiene capacidad de evaluar.
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Las polfticas urbanas de la izquierda latinoamericana se han desvaneci-
do en el aire, arrastradas por el derrumbe del socialismo real (Pradilla,
2004b). En los partidos y gobiernos que siguen llamdndose “de izquierda”
en el discurso electoral, ya no hablan de la reforma urbana de los afios 60
y 70, ni de la socialdemécrata municipalizacién de la tierra, ni de la expro-
piacién y desarrollo estatal de las infraestructuras y servicios bdsicos, y
menos atin, de las consignas libertarias de cambio social del siglo XIX o
inicios del XX.

Este espacio de la politica ha sido llenado por versiones “con rostro
humano” de las propuestas neoliberales. Los partidos y gobiernos “de iz-
quierda” prometen e implantan polfticas de construccién de vialidades para
el automévil, con pago de peaje, construidas con o por el capital construc-
tor; estas grandes inversiones las “equilibran” socialmente con pequeiios
gastos en el econdmico sistema de metrobus confinado; se hacen arreglos
con empresas privadas para construir o mantener infraestructuras urbanas
esenciales, y la operacién de servicios; se mantienen algunos subsidios en
su prestacién a los sectores populares, pero se “equilibran” con cuantiosos
estimulos y desgravaciones a los empresarios inmobiliarios y de otros sec-
tores para lograr un Estado “igualitario” y “generar empleos”; para comba-
tir la pobreza, consigna que reemplazé a la justicia social, se aplican polfti-
cas asistenciales compensatorias similares a las del Banco Mundial y se
reparten minusculos apoyos a los sectores mds vulnerables (adultos mayo-
res, discapacitados, madres solteras); se reemplazé a los movimientos po-
pulares urbanos por la participacién ciudadana, a la manera de los liberales
europeos; y todo se hace para la publicidad electoral que permitird mante-
nerse en el poder, si se logré conquistarlo.

Tampoco se habla de movilizacién social colectiva, libertad, democracia
directa, justicia social, equidad distributiva, inclusién social, defensa y
ampliacién del espacio publico, vivienda y servicios adecuados como dere-
chos universales, apropiacién colectiva de la ciudad y sus dmbitos publicos
y patrimoniales, organizacién racional e incluyente del territorio, etc. Ya
no creamos nada nuevo, sélo hacemos caricaturas virtuales del pasado, pen-
sando que son el futuro.

Algo distinto habrd que construir

La pregunta que hay que responder es: ;podemos en América Latina
aceptar la extincién de la planeacién urbana y confiar en que el libre mer-
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cado establecerd los equilibrios ambientales, territoriales y sociales necesa-
rios o deseables en nuestras grandes ciudades?

Una ojeada a la realidad territorial latinoamericana nos indica que avan-
zamos hacia la urbanizacién global, transicamos de la ciudad tradicional a
la metrépoli y hacia la formacién de ciudades regién''; y que los territorios
se estructuran a partir de la combinacidn desigual y compleja de estas tres
formas socio-territoriales. Podemos también caracterizar estas formas terri-
toriales como gigantescas, extendidas, desordenadas, privatizadas, fragmen-
tadas, informatizadas, excluyentes, conflictivas, violentas, contaminadas y
obsolescentes (Pradilla, 1998 y 2002). Ademds, hemos constatado que ni
la planeacién indicativa del intervensionismo estatal, ni la “libertad de
elegir” neoliberal han modificado estas tendencias, ni hecho mds habita-
bles las ciudades para sus pobladores y usunarios, en su mayorfa empobreci-
dos. El fracaso involucra en primer lugar a los patrones de acumulacién de
capital que engendraron, mantuvieron inoperante y luego mataron, a la
planeacién.

Las evidencias nos llevan a concluir que en el necesario y urgente, aun-
que diffcil, proceso de cambio del patrén de desarrollo econémico, social y
territorial, habrd que construir otra forma distinta de politica urbana, y
como parte de ella, de planeacién urbana que resuelva los lfrites y contra-
dicciones detectadas en las formas del pasado. Muy sintéticamente plan-
tearemos algunos ejes de reflexién y accién que podrian hacer parte de este
proceso.

Las politicas urbanas deben ser la prioridad. En su trama podremos
ubicar la compleja combinacién de factores determinantes de la problemé-
tica urbana y actuar sobre ellos integralmente, sin preocuparnos de que
nuestras propuestas y acciones no lleven el apellido urbano, no sea nuestro
“objeto de trabajo”. Una segunda “ventaja” es que en ellas es inevitable el
didlogo, dificil, con los politicos con los que, quizds, compartimos objeti-
vos y medios para el cambio, o para quienes trabajamos, aunque no lo
reconozcamos, por subsistencia.

Atravesada y determinada por mulciples problemas técnicos y tecnolé-
gicos, la planeacién no puede seguir siendo un ejercicio tecnocrético; de-
berfa ser campo de aplicacién de las decisiones politicas estratégicas y tdc-

"' Buenos Aires en Argentina, Sao Paulo y Rfo de Janeiro en Brasil, la Zona Metropolitana del
Valle de México, y Lima en Perg, superan los diez millones de habitantes y forman parte de
grandes sistemas urbanos regionales —ciudades regién- crecientemente integrados.
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ticas; hay que asumirla como un conjunto estructurado de polfticas piibli-
cas de corto, mediano y largo plazo con efcctos territoriales y ambientales,
que desborda lo morfoldgico y fisico, para adentrarse en campos econémi-
cos, culturales, sociales, ambientales, mutuamente relacionados y condi-
cionados que es necesario integrar estructuralmente. La planeacién urbana
debe asumirse por tanto como parte de las politicas puablicas urbanas, en-
tendidas en su sentido amplio e incluyente.

Este cardcter polftico de la planeacién, la urbana en particular, impone
que en su elaboracién y aplicacién jueguen un papel esencial las institucio-
nes y actores de los poderes de los Estados democriticos locales: un poder
ejecutivo que cumpla plenamente sus funciones de promotor activo del
crecimiento econédmico con justicia distributiva y del desarrollo social, de
instrumento de la regulacién social de los procesos, de garante de los dere-
chos sociales y humanos, y de institucién socialmente responsable y sujeta
a su control; y el poder legislativo convertido en instancia legftima y plural
de la representacién politica de la ciudadanfa. El ejecurivo elabora y pro-
pone las politicas, planes y programas; el legislativo consulta, y deberfa
aprobar ddndole vigencia legal, y vigilar su aplicacién.

La participacidén social, indispensable para transitar de la planeacién au-
toritaria a la democrdtica participativa, debe superar el cardcter formal que
hoy tiene, incluir instancias formales e informales, integrar expresiones
organizadas, representativas y colectivas de los distintos grupos y estratos
sociales, construir instrumentos de consenso y corresponsabilidad, tener
cardcter consultivo y decisorio (aprobacién por plebiscito de las politicas
estratégicas contenidas en el plan), contar con mecanismos y espacios trans-
parentes de control de su aplicacidn, y que sea legalmente exigible su cum-
plimiento por la poblacién,

Esto remite a la necesidad de que la planeacién urbana democrdtica y
participativa se consagre en las leyes generales de la Nacidn y en las especffi-
cas de las ciudades como uno de los derechos de los ciudadanos en la ciudad,
y que sea exigible a través de los organismos de rutela de estos derechos.

La complejidad de las actuales formas territoriales (metrépolis, ciuda-
des-regién, sistemas urbanos regionales, etc.), que desbordan los limites
de las unidades polftico-administrativas tradicionales, pero que actiian eco-
némicay socialmente como una unidad y tienen problemas comunes, exi-
gen la creacién de instancias unitarias de gestién, imponen la necesidad de
que las politicas urbanas, incluyendo la planeacién, sean unitarias e inte-
gradas para el conjunto de la unidad territorial real.
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Hay que transitar de la planeacién-producto (actividad delimirada en
el tiempo que genera un libro 0 documento), a la planeacién-proceso con-
tinuo, que implica la revisién constante de la relacidn entre politicas y
realidad, para hacer los ajustes necesarios y adaprar las politicas a los cam-
bios sociales continuos, con sentido de anricipacién del fururo y no de
correccién de lo pasado. Por lo mismo, los planes de desarrollo urbano no
deben corresponder a un periodo de gobierno, lo que implica la ausencia
de continuidad de las poliricas, es decir, convierte al plan en el mejor de los
casos en una politica de corto 0 mediano plazo, segiin el perfodo del gober-
nante, en contradiccién con los procesos de larga duracién de configura-
cién territorial.

Varias de estas razones conducen a la certeza de que la planeacién urba-
na debe ser realizada bdsicamente por grupos o instituciones publicas au-
ténomas o semi- auténomas, altamente especializadas, que mantengan ac-
tualizada la informacién, y que cuenten con relaciones y mecanismos de
comunicacién y debate preferencial con los actores politicos y sociales
involucrados. Las empresas privadas de asesorfa dificilmente pueden res-
ponder a estas exigencias y deberian limitarse a actuar como consultores en
cuestiones particulares.

Es inoficioso senalar que la planeacién urbana debe trascender los enfo-
ques del disefo fisico o urbanismo tradicional, para integrar los temas eco-
némicos, sociales, tecnolégicos, culturales y ambientales, y ser realizada a
partir de concepciones transdisciplinarias y multiprofesionales. La época
del urbanista, como hombre sintesis visionario, depositario de toda la ima-
ginacién y creatividad de una sociedad, ha desaparecido, engullida por la
complejidad de los procesos urbanos y por la exigencia creciente de parti-
cipacién democrdrica de la poblacién en la construccién de su fucuro.

Si a la relacién de los planificadores con los politicos y los ciudadanos
organizados, ahadimos la integracién de los productos de la investigacidn,
podremos aspirar a una planeacién como politica urbana, eficaz y dotada
de racionalidad. De alli, a las politicas y la planeacién crlticas, progresivas,
hay un gran paso, el de la opcién politica, el cual se podrd dar gracias al
conocimiento de los vectores contrapuestos; politica estatal hegeménicay
demandas de los ciudadanos.

Los lectores podrian calificar estas notas de utépicas o voluntaristas; no
tienen esa presuncién ni ese alcance; pero no se rechaza ese cardcter pues
todo cambio implica un cierto grado de utopismo o visién de futuro. Serd
todavfa més dificil reconstruir las relaciones sociales y politicas, dejar atrés
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el neoliberalismo excluyente y empobrecedor y llegar a la sociedad
igualitaria, incluyente, justa y soberana que muchos exigen, incluyendo
algunos lideres politicos y gobernantes del continente, ante el fracaso es-
trepitoso del nealiberalismo y su globalizacién para garantizar la acumula-
cién ampliada del capital, el empleo para rodos y el bienestar general de
los pueblos de América Larina, hoy dominantemente urbanos.
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Descentralizacion para la equidad!

Dario I. Restrepo Botero
Universidad Nacional de Colombia, Bogot4

La pregunta que nos planteamos aqui, es la de saber si los procesos de
reforma territorial de las Gltimas décadas en América Latina han sido efica-
ces en la descentralizacién institucional del poder, por una parte; y por
otra, si ello ha servido a una mayor apropiacién democrética de la adminis-
tracién, las politicas y los presupuestos locales. Planteada en una perspec-
tiva histérica, la inquierud consiste en evaluar las capacidades que han
tenido las reformas territoriales para superar rasgos de largo plazo: el cardc-
ter de enclave del desarrollo del mercado y del Estado con sus consecuen-
cias politicas y sociales. O, a la inversa, si los procesos de descentralizacién
han mantenido o, peor atn, profundizado las inequidades —sociales, terri-
toriales y politicas— que el desarrollo del capitalismo subordinado y de
enclave produjo durante el siglo XIX en el subcontinente latinoamericano.

' La primera versién de las ideas aquf consignadas fueron desarrolladas originalmence en el
primer semeswe del afio 2008 en el marco de una asesocfa a la asamblea constituyente de la
Republica del Ecuador, con el apoyo del Instituto Latinoamericano de Investigaciones Saciales
-1ldis- de la Fundacién Friedrich Ebert en el Fcuador. Con posterioridad este documento se
redacté para el 1V foro Euro Latino Americana Carihefio de Sociedad Civil, con el apoyo del
Centro Peruano de Esrudios Sociales - Cepes— y por solicitud del Grupo Propuesea Ciudadana
del Perd. Agradezco los comentatios de Fnrique Daza, los cuales, sin comprometer sus aprecia-
ciones sobre la materia, mejoraron el texto en claridad y precisién.

Nota del editor: la ponencia presentada al seminario tirulada “Arte, parte y comparte: notas
sobre el proceso de descenrralizacién colombiano”, puede solicitarse a planur@unalmed.edu.ci

309



La Ciudad Larinoamericana en el Siglo XXI

Para responder se plantean los propésitos y las incidencias contradictorias
que animan las transformaciones a la cuestién territorial, con el fin de
aclarar a partir de donde sc formulan propuestas de un ordenamiento te-
rricorial que propicie una mayor equidad social, politica y territorial en
América Lartina.

Una arquitectura institucional descentralizada para la
liberacién del mercado

Los procesos de descentralizaciéon no tienen una sola potencialidad, ni
un solo propdsito politico. Sus caracteristicas son el resultado, en cada
pafs, de la pugna entre las principales fuerzas que han intervenido en el
redisefio del Estado en las dltimas décadas. Por una parte, se reconoce la
fuerza de los “fundamentalistas de mercado” y, por la otra, la emergencia
de “nuevas subjetividades democréticas” (Restrepo, 2006). Cada una ha
logrado impregnar la realidad de los ajustes territoriales acometidos, atin
cuando los resultados alcanzados no terminan por saldar definitivamente
la correlacién de fuerzas a favor del ordenamiento de la sociedad por el
mercado, o por una nueva primacia de los intereses sociales mayoritarios
sobre la economia, la politica y el poder estaral.

En la estrategia neoliberal, los procesos de descentralizacién impulsan
tres dimensiones, cada una de las cuales puede mostrar avances, pero tam-
bién limitaciones, e incluso efectos contraproducentes para el ajuste del
Estado por el mercado. En el terreno econémico, se ambiciona disminuir
la intervencidén del Estado en la economia, el gasto publico y el profuso
nimero y poder de la burocracia (Wiesner, 1992). Para lograrlo, se debe
acometer un ejercicio contable mediante el cual la parte del presupuesto
nacional que se gira a las entidades territoriales debe ser menor, o al menos
tgual, a la empleada por el nivel central de gobierno para los asuntos que se
descentralizan. La descentralizacién como “summa cero” es considerada
exitosa si los giros se acompafian de la “tercerizacién”, o subcontratacién de
las funciones pdblicas con el sector privado y, para asuntos de poca com-
plejidad, con organizaciones sociales y solidarias (Banco Mundial, 2001).
De tal manera, se ejecuta politica piblica con menos funcionaros publi-
cos, a tiempo que se cstimula la creacién de empresas privadas. También,
se abaratan los costos de las acciones estatales que se trasladan de manera
solidaria a las comunidades beneficiadas por la intervencién descentraliza-

da (Banco Mundial, 1993).
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Veinte afios de experiencias descenuralizadoras muestran un aumento
del tamano del Estado, del gasto y de la burocracia estatal, tanto en los
niveles territoriales, como en el central. Ante Lt transferencia de recursos y
funciones a los gobiernos locales, la clase politica y [a burocracia nacional
se resisten a ceder poder. Por ello detienden competencias y platas que le
permiten seguir interviniendo en aquellos asuntos descentralizados que
debiera haber cedido definitivamente (Castro, 2002). Sin embargo, la es-
rrategia pro mercado se ha servido de la descentralizacidn para avanzar
mucho en la subcontratacién, en la generacion de empresas y en la sociali-
zacién de los costos de las acciones estatales (Carridn, 2003).

Siguiendo con la dimensién econdmica, importa sefialar que la descen-
tralizacion es una estrategia para realizar ripidos y legitimos procesos de
privatizacién de empresas estatales territoriales, as{ como para el alza de
tarifas e impuestos. Al transferir funciones con recursos insuficientes para
atender los costos de tales competencias y responder a la acrecentada pre-
sién social sobre la administracidn local, los mandatarios, de cualquier fi-
liacién politica, deben subir tarifas ¢ impuestos, y cuando estos no alcan-
zan, endeudarse y privatizar las empresas (Restrepo, 2001). En todos estos
terrenos el neoliberalismo puede mostrar resultados, aunque en més de un
pais el endeudamiento territorial ha sido de tal magnitud, que comprome-
te la cartera del sector financiero privado y presiona giros suplementarios
del nivel central, lo cual afecta el equilibrio macroeconémico nacional. Es
decir, el efecto contrario a lo que se buscaba (Aghdn ec al., 1997).

En la dimensidn social, la descentralizacion de las empresas y servicios
estatales es un mecanismo eficaz para quebrar [a unidad y la forraleza na-
cional de los sindicatos de los rrabajadores del secror piiblico. La localiza-
cién de los conflicros sociales es un efecto nada despreciable que debiera
resultar de Ja responsabilidad local sobre asuntos muy sensibles en la cali-
dad de vida de la poblacién. Lo uno y lo otro son activos que puede recla-
mar ¢l neoliberalismo en América Latina; sin embargo, los conflictos socia-
les no cesan de rebasar su frontera local, aunque el sindicalismo no logra
reponer la fuerza que antafio acumulé de la mano de las grandes empresas
estatales de cardeter nacional.

Dos grandes propésitos sobresalen en la dimension politica, la
despolitizacién y la fragmentacién. Hacer de la pugna por el poder una
confrontacién gerencial, convertir la administracién local misma en un
conglomerado de empresas que compiten, sin favoritismo y monopolio
sobre la recepeiédn y manejo de los subsidios, con otras empresas privadas,
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en el terreno de la produccidn y prestacién de servicios. Separar la politica
de la administracidn, la cual debe manejarse como cualquier empresa com-
pertitiva, significa reducir el margen de accién de la polirica a debates sobre
dicotomias morales, rales como la corrupcién, ¢l clientelismo, asuntos de
policfa y buenas pricricas ciudadanas (Restrepo, 2001).

Continuando en ¢l frente politico, si se promueve la responsabilidad de
cada poblador con los desempenios de sus mandatarios y gerentes, se cons-
truye un poder local consecuente con las realidades de los mercados. Es
decir, lograr que a cada mercado local le corresponda un conglomerado
poblacional con responsabilidades en la eleccién, co-administracion y con-
trol de la red de administradores de empresas puiblicas. De ral manera, sc
desincentivan las confrontaciones ideoldgicas sobre la administracidn, en
cambio se estimulan las contiendas gerenciales por resultados de eficiencia
y calidad de las unidades prestadoras de servicios (Jessop, 1993). Cada
administrador responde por su empresa y cada mandatario por el ambien-
te general de la red de empresas y servicios, con el fin de aumentar la
competitividad del territorio en el mercado. Se obtiene asi una fragmenta-
cién de la politica en cada unidad territorial. No habria tampoco incentivo
a la agremiacién partidista ideoldgica en una escala superior, diferente a la
de asociaciones de cardcter administrativo y de planeacién. En otras pala-
bras: construir a cada escala de mercado adecuadas agremiaciones de admi-
nistracién flexible que ejerzan la rerciarizacion.

No existe duda sobre el avance acometido en la dislocacién de las
agremiaciones politicas supra locales y la profundidad del fenédmeno de la
personificacién de la politica: hay mds personalidades que partidos politi-
cos, y mds desempefios de gerencias individuales que comprobacién de
programas politicos (Eaton, 2004). Las entidades territoriales caen, una a
una, en la lucha por la atraccidn de inversiones piblicas y privadas, nacio-
nales y externas, para hacer territorios competitivos, y compitiendo los
unos contra los otros, los centrales contra los vecinos, en crear las mejores
condiciones para acunar al capital (Rincén et al, 2005).

Esto ha devenido en que la gran polftica y la lucha por definir las orien-
taciones que definen los modelos generales de crecimiento y distribucién,
la reparticién de cargas y beneficios en la sociedad y las alianzas internacio-
nales, haya vuelto, una vez mds, a mirar hacia la nacién. Veinte afios de
descentralizacién han servido para revivir el interés por la gran politicay la
ideologfa, ademis, la certeza de que estas se juegan en lo fundamental
mediante la construccién de proyectos mayoritarios a nivel nacional. No
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puede ser uste reconocido como un tritinfo del ajuste neoliberal, pero si un
resultado de él (Restrepo, 2006b).

l.a dimensién mds estraiégica, como sucle pasar, no es de orden mate-
rial, sino cultural, dicho de manera més precisa, de culwura politica. Para
imponer el “fundamentalismo de mercado” se traspasa la propiedad colec-
tiva, bajo su forma estaral, masivamente a las redes empresariales
trasnacionales, y lo que queda de la administracién pablica se somete a la
l6gica del mercado, principalmente mediante la aplicacién del principio
de la “libre competencia” entre empresas de cualquier naturaleza juridica.
Reunida queda asi la condicién material para incentivar la cultura del “sil-
vese quién pueda y tenga los medios para ello”. Las ciudades poderosas de
cada pals se tragan sus 4reas préximas de influencia y las ponen a orbirtar
alrededor de sus necesidades, rales como descongestionar los dormitorios,
proveer recursos naturales y alimentos, recibir desechos, dotar
almacenamientos y relocalizar actividades industriales contaminantes.

Este comportamiento de mezquino “agujero negro” se distancia de los
principios de solidaridad, sin duda imperfectos, que construyeron los Es-
rados nacionales durante el siglo XX (Ocampo, 2002). No sorprende que
las élites politicas de las grandes ciudades se quejen de aportar la mayor
cantidad de recursos tributarios al presupuesto general para que sea distri-
buido a otras zonas, caracterizadas por sus incapacidades emprendedoras,
subdesarrollo institucional y pereza fiscal. La justicia de mercado es con-
traria al principio de redistribucién, a cambio del cual levanta aquel de la
retribucién: la l6gica es premiar al ganador en un mundo donde impera la
competencia. Tales voces se oyen desde Bogotd, pasan por Guayaquil y
Quito y aturden en Santa Cruz de la Sierra. Cada cual debe recibir en
proporcién directa a su capacidad y no con relacién a sus necesidades. Para
asegurar este principio de justicia nada mejor que un radical estatuto de
autonomfa tributaria, entendido como el quiebre de las finanzas naciona-
les y la concentracién de los medios econémicos de las grandes urbes en
manos privadas. Los otros territorios son zonas reservadas para continuar el
colonialismo interno, es decir, la succién de sus recursos naturales,
agropecuarios, mineros, de hidrocarburos ¢l agua y los bosques.

iAbajo el Fstado paternalista, viva la ideologia de la responsabilidad de
cada uno ante lo suyo! Superada debe quedar la larga época en la que a cada
necesidad de gran sensibilidad social debiera seguirle su conversién en de-
recho politico ciudadano y obligacién estatal. Ahora asistimos al reino de
la solidaridad de mercado. Toda proclama y reivindicacién debe abando-
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nar la pugnacidad propia de comportamientos inmaduros y antisociales,
contrarios a los derechos humanos, a los derechos de los otros. A cambio,
las necesidades y derechos deben convertirse en proyectos, promovidos por
empresas sociales, que compitan por hacerse a los contratos de las bolsas
estatales, privadas y de la filantropia internacional (Cortés er al., 2002).
Las protestas deben murar en proyectos, las reivindicaciones en contratos,
la pugnacidad en sociedad mercantil, las organizaciones en empresas socia-
les, la politica en gestién y el Estado en mercado.

Descentralizar para socializar el poder

La lucha en contra de los regimenes autoritarios latinoamericanos du-
rante los afios setenta y ochenta derrumbd las hegemonfas militares y
desprestigié las democracias restringidas del continente, como la colom-
btana y la mexicana. Lo que no se observd al comienzo fue la enorme ola de
las subjetividades polfticas que coincidieron en el repudio a la estrechez de
los sistemas representativos. No se traté exclusivamente de aspirar a un
retorno de las formas y prdcricas de la democracia liberal clisica:
pluripartidismo, separacién de poderes, derechos de oposicién;: sino ram-
bién de rebasar los limitados mirgenes de los sistemas representativos en
los Estados centralizados liberales. Los reclamos de descentralizacién poli-
tica y de participacién ciudadana y comunitaria en los més diversos asun-
tos piiblicos emergieron con fuerza inusitada. El reconocimiento de los
derechos de representacién polftica a las fuerzas sociales marginadas de
siempre: asalariados, campesinos, viviendistas; se combiné con la pugna
por la representacién de nuevos sectores urbanos, civicos y de mujeres,
principalmente (Cortés et al., 2002). La realidad polirica latinoamericana
es hoy, veinte afios después, tributaria de esa fuerza emergente que no cesa
todavia de irrumpir en la escena, reclamando mis canridad, capacidad y
calidad de su representacién polftica.

Un lider obrero llegé a la presidencia en Brasil; después de 500 anos el
primer presidente ind{gena de América gobierna Bolivia; un militar nacio-
nalista cstd a la cabeza de una porencia petrolera caribefia, la Repiiblica
Bolivariana de Venezuela; un académico ligado a las Organizaciones no
Gubernamentales gobierna el Ecuador y un ex obispo progresista recién
llega a ocupar la silla de primer mandatario en Paraguay. Obreros, indige-
nas, campesinos, religiosos, socialistas, nacionalistas... América Latina estd
irreconocible. El recuento serfa muy extenso si la mirada se posara sobre
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los cargos en los niveles intermedios y locales. La apertura de los sistemas
politicos a la representacién de las fuerzas marginadas y cuyos anhelos
fueron postergados, cuando no reprimidos, en las décadas del sesenta, se-
tenta y ochenta, es un hecho palpable. Mds alli de la gran representacién,
se encuentra un nmero exponencialmente mayor de ciudadanos, comu-
nidades, sectores y organizaciones sociales que empujan las puercas de las
burocracias e invaden a través espacios estatales antes reservados al mono-
polio de politicos y funcionarios profesionales. La paradoja de tal aperrura
politica es la tentacién del caudillismo, el mesianismo y el autoritarismo
popular por arriba, y por abajo, la fragmentacién social mediante una mi-
rada de micro gestiones forjadas desde las multiples expresiones de un
cierto individualismo comunitario (Restrepo, 2006b).

Mds alld de la dupla dicotémica: estatismo-colectivismo o liberalismo-
individualismo, las nuevas pricticas politicas batallan por introducir un
nuevo paradigma: la socializacién del poder. No se trara sélo de la eleccién
popular de alcaldes y gobernadores, sino de la construccién de mandatos
populares durante la campafa electoral; no es suficiente conocer las inten-
ciones de los gobernantes, ahora muchos aspiran definir planes y presu-
puestos participativos; ademds, del derecho a la alternancia partidista una
vez concluido el periodo de gobierno, se reclama la posibilidad de
revocatoria de los mandatos por incumplimiento de los programas de go-
bierno; es creciente la exigencia de gestiones honestas, para cuya garantia
se presionan rendiciones publicas de cuentas de la administracién vy el
poder ejecutivo; se aspiran incrementos en la calidad y eficiencia de la
administracién y los servicios publicos, para cuyo fin la participacién ciu-
dadana y comunitaria en las instancias y programas publicos tiene una
importancia definitiva.

:Cudl es ]a relacién entre pricticas participativas y ordenamiento espa-
cial del Estado? En teorfa no existe una relacién univoca. Un régimen cen-
tralista puede fomentar masivos ejercicios de participacién o negarlos; asi
como una estructura descentralizada, y los gobiernos locales, pueden asen-
tarse con base en prdcticas paternalistas y autoritarias, o ser el resultado
vivo de un empoderamiento ciudadano sobre la administracién piblica.
Sin embargo, en la América Latina de los afios ochenta, noventa y todavia
a principios del siglo XXI, movimientos sociales, en particular los étnicos,
de base rural y civica, identifican la construccién de su poder con la parti-
cipacién social en formas descentralizadas de gobierno (Fals, 2000). La
reivindicacién de autonomdia territorial no se vive como reclamo de autismo
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y segregacién, sino como apropiacién a escala local del poder politico, ad-
ministrativo y economico. Sabido es que la exigencia de autonomia territo-
rial no es patrimonio de una exclusiva intencién estratégica. Por el contra-
rio, estd en las entrafias mismas de la [dgica de la comperencia de las regio-
nes ganadoras contra las perdedoras, del sector privado tras nacionalizado
contra las cargas del Estado nacidn, del colonialismo interno, y de Ia ver-
sién contemporinea del desarrollo desigual y combinado del capiralismo
de enclave.

Es por lo anterior que valen dos advertencias. l.a primera, invita a rom-
per la relacién univoca entre las exigencias de descentralizacién con la de-
mocracia y el desarrollo equitativo entre regiones internas; y la segunda,
asegura la absolurta necesidad de la dimensién nacional e internacional en
la profundizacién de pricticas y sistemas democraticos, incluso de los loca-
les (Castagna et al., 2002).

La socializacién del poder politico y de la administracién se extiende
también hacia un reclamo por socializar el bienestar y el poder econémico.
Dentro del ideario de los movimientos populares de las dltimas décadas en
América Latina se encuentra la lucha por el acceso a bienes esenciales tales
como la salud, la educacidn, el agua potable, el transporte, la vivienda
digna, los servicios publicos y |a justicia. Estas exigencias contradicen “la
natural destinacién de las inversiones” que proclama el neoliberalismo para
los bastiones geogrificos y sociales ganadores del desarrollo (Restrepo,
2003). Contrariedad mayor generan los movimientos sociales y las fuerzas
politicas que obligan la “relocalizacién irracional” de inversiones para apo-
yar mercados, regiones y poblados deprimidos. La descentralizacién del
modelo de desarrollo contradice el cardcter de enclave del Esrado y del
desarrollo. Una advertencia, no se trata de una mera reivindicacién de in-
versiones en los territorios subdesarrollados, debido a que estas pueden
tener la intencién exclusiva de extraer los recursos naturales, energéticos y
medio ambientales de las regiones. La creacién de sistemas econémicos
locales supone la retencién territorial del excedente, es decir, algo total-
mente contrario a la doctrina del liberalismo econémico que se opone a
toda regulacién que cohfba la plena libertad de movilidad espacial del
capital (Benko y Lipietz, 1994).

Sin embargo, el alcance de los procesos de descentralizacién se limita a
la politica social y los asuntos de infraestructura, turismo y agropecuarios
de baja complejidad. Todavia no se logran desconcentrar los factores deci-
sivos del crecimiento y la redistribucién econdmica: propiedad, industria-
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lizacién, gran infraestructura, ciencia y tecnologfa, crédito y triburtacién,
principalmente (Misas et al., 2005). Las brechas en los {ndices de desarro-
llo entre entidades territoriales se han profundizado desde la década del
setenta (Ocampo, 2002). Mds auin, a pesar de una difusidn de los sistemas
politicos, del gasto publico y de la presencia estatal en los rerritorios, de la
mano de la descentralizacion, todavia el poder econémico y politico priva-
do y estatal sigue altamente concentrado social y territorialmente

(Restrepo, 2007b).
Finanzas territoriales y equidad

Dos fuerzas antagénicas se dispuran la redefinicién del ordenamiento
territorial de los Estados en América Latina. No se trata de una confronta-
cién entre centralistas y des- centralistas; sino de una pugna por la prima-
cfa social y politica dentro de cualquiera de las prioridades de organizacién
espacial del Estado (Restrepo, 2001). Aqui hemos sustentado como signo
de distincién de la fisura estracégica la primacia por la privartizacién o la
socializacién del Fstado, las rentas publicas y la 18gica polfrica. En lo que
queda invitamos a considerar una serie de propuestas a la descentralizacién
ordenadas a partir de la lucha por la equidad y la socializacién del poder.
Este esfuerzo tiene sentido dnicamente si la izquierda democr4tica en
América Latina considera que el ordenamiento espacial interno permire la
obtencién de fines mayores en la construccién de la equidad, el bienestary
la democracia (Montafiés, 2001). Si por el contrario, la amenaza de la
globalizacién neoliberal recomienda, bajo ciertas condiciones, limitar la
autonomia de los espacios rerritoriales y forcalecer el eje del poder central,
entonces, lo que sigue carece de pertinencia, o al menos, de actualidad o de
urgencia. La apuesta de este escriro es ilustrar los mdrgenes de ganancia
que cierto manejo de la légica espacial podria aporrar a la construccién del
poder interno, el cual debe, a toda luces, complementarse con un acuerdo
mayoritario sobre las prioridades politicas nacionales y con la construccién
de alianzas internacionales, en particular, apretac el paso de la integracién
econdmica, institucional y moneraria de América Latina.

;Qué tiene que ver la integracidn con la descentralizacién? A nuestro
entender, mucho (Torres Ribeio, 2005). Pero, explicar esta relacién excede
el propésiro de este ensayo. Nos limitamos a sefialar que son las dos prin-
cipales dimensiones de transformacién espacial de los Estados nacionales.
En este contexto, advertir que una integracién carente de un propdsito
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explicito de apoyar el desarrollo de las regiones mds marginadas en cada
pafs puede aumentar atin mds la concentracién del desarrollo. Asi, se acre-
centar{an las diferencias en los niveles de bienestar y, por lo tanto, se en-
sancharfan las inequidades internas. La otra amenaza a considerar es la
intensificacién de procesos de descentralizacién carentes de un marco ma-
yor de integracién supra estatal. Tal situacién puede conducir a frigiles
unidades administrativas territoriales a negociar en condiciones muy pre-
carias con el mercado mundial. Al final, se debilitar{an los mecanismos de
solidaridad interna a las naciones, se comprometeria la estabilidad de los
sistemas estatales y se podria caer en una “guerra fiscal” entre entidades
territoriales (Carreras, 2005).

Hechas estas advertencias, pasemos entonces a las propuestas. No deja
de sorprender que el pensamiento critico latinoamericano se entretenga en
la discusién sobre los usos que se dan a la distribucién territorial de los
recursos de los presupuestos nacionales, buscando con ello rivalizar o, al
menos, volver compatible la prelacién por la eficiencia, con aquella por la
equidad. Olvida asf trabajar los dos lados de la ecuacién de toda discusién
sobre equidad en el gasto publico: quienes aportan a la financiacién del
Estado y quienes se benefician del gasto piblico. En los dos lados de la
ecuacién debe imperar un claro criterio de equidad so pena de correr gran-
des riesgos contra la justicia social o, por lo menos, desperdiciar una gran
oportunidad para hacer de los giros un instrumento claro de redistribucién
de recursos en la sociedad. Cualquiera sea el origen de los recursos y los
criterios de asignacién del gasto, siempre nos toparemos con consecuencias
mds o menos claras o indirectas con la equidad.

Si, por ejemplo, los recursos provienen en lo fundamental del crédito
externo se evita la financiacién por la via del presupuesto regular del Esta-
do y, con ello, la discusién sobre la proporcién de los aportes de diferentes
grupos sociales y actividades econémicas. Ademds, la sostenibilidad del
gasto descentralizado se encontrarfa ficilmente comprometida. Inscribir
los giros como porcentaje —fijo, creciente o condicionado— del presupuesto
nacional le otorga diferentes niveles de certeza al gasto publico descentra-
lizado, pero tampoco resuelve la duda sobre la contribucién de la financia-
cién a la justicia redistributiva. En la mayoria de los casos, se giran porcen-
tajes del presupuesto general, o del gasto publico social, o de una bolsa
especifica de impuestos. Sin embargo, poca claridad existe sobre el esfuer-
7o social relativo en la constitucién de esas fuentes. Si nos atenemos a la
tendencia general de la tributacién en la regién, con ciertas y notorias
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excepciones, los impuestos mds dindmicos son aquellos que representan
una carga mayor a las clases bajas y medias de |a poblacién, respecto de los
ingresos relativos de los diferentes niveles sociales. Es decir, que los im-
puestos indirectos y al trabajo formal reciran de los sectores populares y
medios unos porcentajes mayores del roral de ingresos de esta poblacién.
En cambio, los impuestos directos a la riqueza y la propiedad representan
porcentajes menores respecto de los recursos totales de las clases altas. Asf
las cosas, los recursos cedidos de |a nacién a las entidades territoriales po-
drian estar viniendo, indirectamente, de la base de la pirdmide social...
con destino a financiar la politica social de esas mismas clases. En este caso
se tratarfa, cuando mds, de una redistribucién intra clase.

Para lograr una relacién més clara entre la financiacién de las politicas
territoriales y la equidad se propone crear un sistema que relacione el ori-
gen del ingreso con el destino del gasto, por ejemplo, de la siguiente for-
ma. Por el lado de los ingresos, mediante un porcentaje directamente pro-
porcional al producto interno bruto per cdpita de los niveles territoriales
intermedios y las grandes ciudades, otro porcentaje del impuesto a la ri-
queza y, otro tanto, de los tributos y tasas al consumo, finalmente, un
monto fijo por entidad territorial. De tal manera, las entidades territoria-
les de mayor desarrollo, las clases sociales m4s pudientes, los m4s asiduos
consumidores y cada entidad territorial contribuirian de manera propor-
cional a su riqueza. Por el lado del gasto, se aplicarfa el criterio inverso, se
recibirfa una mayor porcién de la bolsa 2 menor producto interno bruto
territorial, mayor cantidad de pobreza total y relativa, m4s precario desa-
rrollo institucional relativo y menor capacidad fiscal. Una advertencia: la
experiencia de los dltimos afios ensefia que privilegiar con mayor gasto
publico situaciones de precariedad puede convertirse en un estimulo per-
verso a no superar la pobreza y el subdesarrollo. Por lo tanto, es prudente
introducir un criterio de eficiencia a los giros, precisamente: de eficiencia
en la reduccion de las precariedades. Por ejemplo, las mejorfas en el esfuer-
20 fiscal relativo, las disminuciones en los niveles de pobreza y la disminu-
cién de brechas de inequidad deberfan ser entusiastamente premiadas.

El presupuesto nacional y la equidad
en la financiacidn territorial

Muchos de los movimientos sociales periféricos pugnan por una des-
centralizacién del gasto piblico. Es por ello que los secrores progresistas

319



La Ciudad [.atinoamericana en el Siglo XXI

asocian la descentralizacién con una mejor distribucién territorial y social
del gasto publico, es decir, con la equidad. Esta pugna nos advierte sobre la
necesidad de volver la mirada sobre la distribucién general de los recursos
presupuestales de un pafs. El presupuesto es quizds el arma mds poderosa
para impulsar la integracién de las econom(as. el desarrollo més equilibra-
do entre las regiones y la redistribucién social de oportunidades y riquezas
producidas. O podria llegar a serlo. A mds de contener una parte general
sobre el gasto asignado a instituciones y funciones netamente centrales, los
presupuestos nacionales debieran organizarse espacialmente; es decir, ser
absolutamente claros en sefialar el destino territorial de los gastos que hoy
aparecen como si fueran generales y sectoriales, omitiendo indicar las enti-
dades territoriales receptoras de dichas erogaciones.

No se pretende someter el presupuesto nacional, ni ningin otro, a un
mero principio de igualdad: todos reciben igual cantidad de recursos, ser-
vicios, atenciones, reconocimientos o apoyos. La propuesta no es acercarse
al igualitarismo, sino a la equidad. Y, una formulacién adecuada de equi-
dad podria ser: “cada uno aporta en proporcién a sus capacidades y recibe
en relacidn a sus necesidades y al esfuerzo relativo que realice”. La ventaja
de la organizacidn territorial del presupuesto nacional es la obligacién de
un debate sobre los criterios de asignacién de los recursos: el desarrollo
relativo, la pobreza, las necesidades de infraestructura, el estimulo a siste-
mas econémicos territoriales, la generacién de conocimiento, ciencia y tec-
nologia apropiada, la conservacién productiva del medio ambiente, el agua
y los bosques, e inversiones en vivienda, educacién y salud.

Una sola bolsa para la financiacién de planes
territoriales de desarrollo

También ganaria claridad el debate publico si se conforma una sola
contabilidad con el conjunto de mecanismos de financiacién de las polfti-
cas territoriales; muchos de los cuales obedecen a légicas de asignacidn
diferentes y, en conjunto, no cumplen un criterio de redistribucién equi-
tativa de oportunidades entre los territorios de la nacién. Uno, son los
criterios de giros obligados por las constituciones y las leyes a los gobiernos
locales, los cuales cubren a todas las entidades territoriales y se ordenan a
partir de reglas de célculo sabidas. Otros, son aquellos que poseen un ca-
rdcter circunstancial a cargo del erédito externo y dependientes de las pre-
sidencias de las republicas, los cuales privilegian grupos de poblacién y
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territorios especificos. Un tercer paquete de recursos, se genera a partir de
los reconocimientos que varios paises hacen a las entidades territoriales por
la explotacién de recursos no renovables, los cuales premian con asignacio-
nes los lugares a donde el azar situd el bien natural. Finalmente, también
existen importantes gastos a cargo de los diferentes sectores administrati-
vos y econémicos, los cuales son sensibles a las relaciones politicas estable-
cidas entre los lideres locales y las mayorfas politicas nacionales.

El presupuesto nacional debiera ser instrumento para el desarrollo més
equitativo entre las regiones. Para que asi sea, es deseable que los giros se
subordinen a planes de desarrollo territoriales, que hayan cursado obliga-
toriamente un intenso proceso de participacién y concertacién local sobre
las prioridades del desarrollo. Hacia el mismo fin abogan Fondos de Com-
pensacién inter regionales que, a la vez que compensen diferenciales en
niveles y capacidades de desarrollo, se especialicen en el emprendimiento
de proyectos de integracién regional.

Quiz4s el reto m4s grande sea lograr que el presupuesto nacional posea
un verdadero cardcter nacional, es decir, que la matriz central de su formu-
lacién sea la preocupacién por la distribucién de oportunidades de desa-
rrollo en todas las regiones y, en consecuencia, el apoyo a las prelaciones
locales de desarrollo (Departamento Nacional de Planeacién, 2003). Sf asf
fuera, se convertirfa en un poderoso instrumento de integracién nacional y
de equidad, en vez de ser como hasta ahora ha sido de manera predomi-
nante: la organizacién de la hegemonia de sectores econémicos y territoria-
les dominantes. El proceso de ejecucién del presupuesto podria combinar
cuatro principios. El primero, el acuerdo sobre las prioridades nacionales,
estado de conciencia al cual se llega como resultado de una amplia partici-
pacién de representantes de todos los territorios en su discusién y aproba-
cién. El segundo, la concurrencia obligatoria de todos los niveles de go-
bierno en la implementacién de las politicas nacionales estratégicas. El
tercero, el derecho de cada territorio a establecer prioridades y perfiles de
desarrollo propios. Y el cuarto, el apoyo de la nacién a la financiacién y
ejecucion de las prioridades territoriales.

Recoger y volver a repartir tributos y rentas

Caracteristica de todos los estados latinoamericanos, sean estos unita-
rios o federales, ha sido la concentracion triburaria en el nivel cenrtral de
gobierno. Desde los afios veinte y treinta del siglo XX los mds importantes
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