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RESUMEN

El presente articulo contiene una aproxima-
cién a la dindmica de la relacién entre la so-
ciedad civil y el Estado descentralizado en
las entidades federales y municipios en Ve-
nezuela. La hipdtesis central que se maneja
es la de que a partir del inicio del proceso de
descentralizacién en 1990, han proliferado
grupos civiles organizados alrededor de asun-
tos publicos como salud, vivienda, educa-
cién, vecinales o programas sociales, asocia-
dos al desarrollo de competencias ejecutadas
por gobernaciones y alcaldas, y que la rela-
cién que se establece con estas estructuras
de gobierno territorial aiin es precaria, toda
vez que su desempefio depende mds de la
iniciativa de los gobiernos que de la autono-
mia del espacio civil.

El documento resalta la importancia de esta
reciente realidad, enmarcada en las tenden-
cias de complejizacion de los procesos so-
ciales y de la diferenciacién funcional cre-
ciente que obliga a la existencia de esferas
publicas, mds alld del Estado. En esta pers-
pectiva, los procesos de descentralizacion
ofrecen un terreno fértil para ampliar los es-
pacios civiles, siempre y cuando se puedan
atenuar los marcados signos movilizadores
y clientelares del Estado patrimonialista y dar
paso a una creciente institucionalizacion de
la actuacién de los grupos civiles en los te-
rritorios.

ABSTRACT

This article contains an approach to the
dynamics of the relationship between civil
society and the decentralized state within
Venezuelan federal entities and municipalities.
The central hypothesis maintains that from
the onset of the decentralization process in
1990 there has been a proliferation of civil
groups that are organized around public
concerns such as health, housing, education
and neighborhood social programs, and
that are associated with the increasing
competency exercised by city councils and
state governments; and, secondly, that the
relationship established with these territorial
government structures is still precarious, since
their performance depends more upon the
initiative shown by governments than by the
degree of autonomy contained within the
mechanisms promoting civil participation.

This paper emphasizes the importance of
this recent reality bound by tendencies
towards a greater complexness of the social
processes and towards a growing functional
differentiation that demands the existence of
public spheres, far beyond the State. From
this outlook, the processes of decentralization
provide fertile ground for expanding the
mechanisms for civil participation, provided
that they can dim the marked mobilizing and
clientele signs of the patrimonialist state, and
give way to the growing institutionalization
of civil group actions within the territories.
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Introduccion

Cada vez con mayor intensidad, los limi-
tes de actuacion y gestion entre el Esta-
doy la sociedad tienden a desdibujarse, dando
paso —en su defecto- a nuevas modalidades
de abordaje de problemas publicos de interés
colectivo. En Venezuela es posible ubicar las
primeras tendencias de interaccién Estado-
grupos civiles organizados hacia la década de
los ochenta, intensificindose hacia finales
de ella en el marco de las politicas de ajuste.
La implantacién de la descentralizacién como
politica publica a partir de 1989 coincide con
la aparicién de aquella tendencia, e introduce
nuevos incentivos que incidirdn en la ding-
mica antes mencionada. Asi, comenzaron a
establecerse nuevos lazos entre el Estado y la
sociedad civil bajo formas inéditas de interac-
cién que se expresan, de manera especifica, a
través de la gestion de gobernaciones y alcal-
dfas con grupos civiles territorializados en
entidades federales y municipios. Se torné
mds frecuente la presencia de organizacio-
nes de base e intermedias en la gestién de
politicas de salud, vivienda, educacién, de-
porte, programas sociales y cultura, para
mencionar algunos sectores dindmicos en la
vida territorial.

Pudiera decirse que estamos ante formas de
actuacion que complementan al Estado en su
actuacion cjecutiva y al mercado, y que tal
fenémeno obedece, ademds, a la reconstruc-
cién de la legitimidad democrdtica desdi-
bujada en Venezuela desde los ochenta. Tam-
bién que se trata, en una perspectiva de andlisis
mds abstracta a partir de la relacién sistema-
entorno, de cambios profundos en el desem-

peno del Estado envuelto en un proceso de
diferenciacion funcional propia de la crecien-
te complejidad de las sociedades contempo-
rdneas. Ciertamente, en la medida en que el
entorno social sufre variaciones, las cualida-
des del aparato estatal, en su desempefio
autorreferencial, acusa transformaciones para
intentar adaptarse a las nuevas situaciones.
Mis alld de las bondades y limitaciones de
esta realidad, es necesario consignarla como
una tendencia vinculada al redimensiona-
miento y redefinicién progresivos de la rela-
cién Estado-sociedad, lo que induce, forzo-
samente, a la adopcidn de nuevas pricticas
en la gestién de los asuntos puiblicos. De esta
manera, es posible definir cambios sustantivos
en la dindmica de los actores aludidos ante la
afirmacion de realidades en espacios subna-
cionales, toda vez que la capacidad del Esta-
do central para continuar ejerciendo la regu-
laci6n del proceso social de manera unilateral
viene disminuyendo. Esos cambios poseen
expresion en las estructuras politicas, legisla-
tivas y de gobierno especificas, y en las res-
pectivas de las organizaciones civiles que ha-
cen vida en un territorio determinado. La
virtuosidad o limitaciones que se logren in-
cidirdn, definitivamente, en las posibilidades
del desarrollo de ese territorio, toda vez que
la creacién de institucionalidad entre los ac-
tores del territorio es una condicién insalva-
ble para relanzar la sociedad all{ establecida
hacia mejores condiciones de vida. Dicho de
otra manera, los arreglos logrados entre Es-
tado-sociedad civil en el territorio forman
hoy una matriz de soporte para las decisio-
nes que dan forma vy vida al futuro de las
sociedades locales.
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! Es menester vesaltar que ln
dimension judicial del
Estado venezolano, al wgual
que el latinoamericano, es
altamente centralizado. La
velacion de la sociedad con ¢l
sistema de justicia, en
peneral, es de desconfianza,
v a nivel tervitovial, éste se
percibe como algo lejano,
inaccesible, dado su absoluto
control por parte del poder
nacional.
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Es necesario precisar en est¢ momento, para
acotar el alcance del presente trabajo, que las
relaciones de la sociedad civil con el Estado
descentralizado transcurren a través de varia-
das formas de interaccion en donde predo-
minan, en primer término, la que se establece
entre los ciudadanos v los partidos y grupos
politicos en el marco del sistema clectoral para
designar funcionarios a nivel territorial; en
segundo lugar, estan presentes las relaciones
en funcién del desempeiio de las estructuras
legislativas regionales y locales para efectos
de politicas publicas y regulacién de la dind-
mica descentralizada y; tercero, las que acon-
tecen a través de las estructuras de gobierno
ejecutivo, gobernaciones y alcaldias para el
caso venezolano. Como se argumentard en la
cuarta seccidn, es csta ultima relacion la que
permite pasar de la abstraccién de la legitimi-
dad que confiere la eleccion, a la creacioén de
los espacios que hacen posible materializar las
expectativas de los ciudadanos y que redun-
dan, inequivocamente, en ¢l mantenimiento
o revocatoria de aquella legitimidad. Por ello,
a los efectos de este documento, se ha privile-
giado el tratamiento de la relacion de los gru-
pos civiles con las estructuras de gobicrno
estadales y municipales, a sabiendas de que la
interaccién de la sociedad civil con el Estado
descentralizado comporta realidades mds alld
de las aqui tratadas y que complejizan, aun
mds, la constante reestructuracién y transfor-
macion del Estado y la sociedad, en tanto que
la nueva institucionalidad creada por la refor-
ma de la descentralizacién obliga a un apren-
dizaje social'.

Asi, el articulo aborda las caracteristicas de
los acercamientos antes sefialados como ex-

presién v manifestacion del proceso de des-
centralizaciéon en Venezuela. Situaciones mds
exitosas que otras, cada relacion forma par-
te de un panorama que obliga, en primer
lugar, a reconocer su existencia y, en segun-
do término, a apreciar las potencialidades y
restricciones encerradas en los grupos civi-
les que, en funcién del proceso emergente,
se estructuran en el territorio, sea éste una
entidad federal o municipio. La reflexion se
ha organizado de la siguiente manera: en las
dos primeras secciones se introduce una bre-
ve discusion conceptual sobre los temas de
Estado, sociedad civil v descentralizacién.
Posteriormente, el documento puntualiza el
marco gencral de la relacién Estado-socie-
dad civil en Venezuela para, finalmente, de-
sarrollar las particularidades de dicha rela-
cién a través de las estructuras de gobierno
provinciales y locales del pais.

La creciente complejidad
de la relacién Estado-sociedad
y la especificidad de la sociedad civil

Las relaciones entre ¢l Estado y la sociedad
representan una realidad en la sociedad mo-
derna que contravienc la vigencia del Estado
absoluto ante el cual, desde comienzos del
siglo XVII], la sociedad toma conciencia de
si misma como ente auténomo, disolviendo
el concepto de comunidad como concepto
dominante, y convirtiendo a la sociedad en
centro de reflexion a partir del siglo XIX
(Machado 1996). En adelante se conocerdn
dos esferas de lo publico hacia lo social: a lo
largo del siglo XIX, con la ampliacion de los
derechos politicos, y en el siglo XX, con la
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incorporacion de los derechos sociales, con
lo cual, “del voto de intencién se pasa cada
vez mds al voto de intercambio”(Cunill,
1997:38).

Es la modernidad entonces la que permite
que surja el tema complejo de la relacién
Estado-sociedad, precipitado donde el indi-
viduo se erige como sujeto de derechos que
deben ser garantizados por el Estado,
marcindose, de esta forma, las luchas de rei-
vindicacion que dardn forma al Estado be-
nefactor (Rosero, 1994).

La estructuracion del Estado social define,
en consecuencia, un NUeEvo y contempors-
neo problema que se expresa en la existencia
de dos “subsistemas completamente interde-
pendientes, vinculados v condicionados por
un numero creciente de interrelaciones, de
flujos y reflujos, de insumos y productos,
de modo que, como consecuencia de las cre-
cientes y heterogéneas demandas v estimu-
los por parte de la sociedad, asistimos a una
transformacion de la estructura y funcién del
Estado v, como consecuencia de las constan-
tes acciones ¢ intervenciones del Estado, asis-
timos no menos a una transformacién es-
tructural de la sociedad” (Garcia Pelayo,
1980:113). La difuminacidén de los limites
entre ambos subsistemas lleva entonces a la
regulacion de la sociedad por parte del Esta-
doy, a su vez, a la regulacién del Estado por
parte de la sociedad, sociedad que es organi-
zacional y requerida por el Estado para for-
mular sus politicas, con lo cual se encuentra
obligado a compartir su poder con las fuer-
zas sociales organizadas (Idem).

Ha sido tal la interaccidn de los subsistemas
funcionales de la sociedad, que no se puede

seguir manteniendo la bipolaridad entre Es-
tado y sociedad. Ello obliga a analizar seria-
mente la crisis de direccién jerdrquica a la
que asistimos, y evaluar las formas de reso-
lucién de problemas y conflictos por via de
la concurrencia del Estado, el mercado y las
organizaciones civiles, todos en un marco de
negociacion-cooperaciéon permanente
(Vallespin, 2000).

Asi, pues, la creciente complejizacion de las
sociedades humanas es lo que estd condu-
ciendo al Estado social a una sucrte de
autodisolucion. La diferenciacién funcional,
la constante autorregulacién de los
subsistemas v la velocidad de transformacién
de las relaciones sociales obliga a pensar en
sociedades sin vértice ni centro en donde las
relaciones sistema-entorno pasan a desem-
pefar un papel fundamental (Luhmann,
1997), con lo cual se terminan repensando
las tradicionales relaciones entre el Estado \
la sociedad.

En esta creciente complejizacion es obvio que
haya cambiado la esencia de la sociedad ci-
vil, en tanto quc esfera autorregulada y dife-
renciada de lo gubernamental. Cabe pregun-
tarse entonces, édénde queda la sociedad civil
en este NUEVO contexto?

Sociedad civil contempovinen

Para los fines del presente documento, inte-
resa sobremanera aproximarse a la idea de
sociedad civil. Pero, icémo asirla en medio
de la complejidad social asomada? Algunos
se preguntan, {existe sociedad civil?, ante la
proliferacion de opticas que van desde las
sustancialistas que tienen en la sociedad ci-
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vil la panacea contempordnea, hasta las
funcionalistas que abordan el término depen-
diendo de la funcién que asume en el com-
plejo social (Bueno, 1995). “La sociedad ci-
vil me da miedo”, arguye Soledad Loaeza al
titular un articulo suyo donde la califica de
“una sefiora que entiende muy bien las cosas,
sabe lo que quiere y lo que tiene que hacer, es
buena, y; desde luego, la tinica adversaria po-
sible de la perversidad estatal. Es tan virtuosa
y tiene tanta seguridad en si misma, que da
miedo” (Loacza en Hengstenberg et al.,
1999:11).

A pesar de su ambigiiedad, el término se ha
convertido en referencia obligatoria en la
discusion sociopolitica de las ltimas déca-
das v, en buena medida, la sociedad cvil, en
su relacion con el Estado y el mercado, es
posible calificarla como un espacio que sirve
para la interaccién de actores en el proceso
de regulacién de la actuacion estatal, para la
realizacién de conflictos sociales y también
a los efectos de construir identidades y su
incidencia en la intermediacién de reivindi-
caciones (Hengstenberg et al., 1999).

En esa perspectiva, la sociedad civil no po-
drd ser concebida en términos tan simples
como para asociarla a toda aquella relacion
social que implica asociacion y participacion
voluntaria en medio de relaciones contrac-
tuales (Pearce, 1997), sino como una dimen-
sién para la potencial expansion de las de-
mocracias en los regimenes democraticos
liberales realmente existentes (Cohen y
Arato, 1992). En tal sentido, se la podria
definir como un conjunto de diferentes ins-
tituciones no gubernamentales suficiente-
mente fuerte como para contrarrestar al Esta-

do y, aunque no impida al Estado cumplir
con su funcién de mantenedor de la paz y de
arbitro de intereses fundamentales, puede no
obstante evitar que domine y atomice el res-
to de la sociedad (Gellner, 1996).

Aparece asi la sociedad civil como un espa-
cio diferente al Estado, no necesariamente
opuesto por principio a €l sino como con-
trapeso de las actuaciones en la sociedad ,
sobre todo, como medio para ampliar y man-
tener las bases democrdticas en su conjunto.
De alli que la relacién entre Estado y socie-
dad civil —retomando nuestro tema central—,
sea precisamente una relacion dificil. La pro-
liferacién en los dltimos treinta afos de nu-
merosos grupos de cooperantes voluntarios,
ecologistas, de derechos humanos, de accién
comunitaria y, en general, de organizacio-
nes no gubernamentales actuando en espa-
cios antes exclusivos del Estado, dicen mu-
cho de la nueva racionalidad emergente; en
ella, la sociedad civil aparece como custodio
y proveedor de bienes sociales frente a un
Estado que deja de ser el tnico garante del
bien comun (Orlowski y Mavyer, s/f).
Definitivamente, sc transitan tiempos de
redescubrimiento de la sociedad civil en don-
de ésta, al actuar abiertamente sobre el Esta-
do y el mercado, intenta romper con los
modos de constitucién de las identidades
individuales y colectivas, las cuales, hasta fi-
nales de los afios sesenta y principios de los
setenta, eran impulsadas por la centralidad
del Estado y de la nacién, y en las redes de
seguridad que ambos provefan: a su alrede-
dor se constitufa el imaginario de proteccion.
Ahora, la sociedad civil aparece como con-
dicidn necesaria para la creacion de un espa-
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cio publico democritico, a través del cual ha
sido posible introducir dimensiones como
la participacién y la descentralizacién
(Portantiero, 1999).

Estado descentralizado y desarrollo
de la sociedad civil: <Una relacién
mecanica?

Se asume, tedricamente, que los procesos de
descentralizacién del Estado, por su natura-
leza, deben incentivar la presencia activa de
la sociedad civil del territorio subnacional,
toda vez que son éstos los que asumirdn, jun-
to a las organizaciones politicas, las nuevas
formas de intermediacién entre el Estado y la
sociedad. {Qué se encuentra en esa naturale-
za del proceso? Una referencia serfa la pro-
nunciada diferenciacién del sistema social que
hace que la sociedad moderna se convierta
en un sistema sin portavoz ni representacion
interna, dado que el Estado ha dejado de ser
el centro. Asi, en esta visién de la dindmica
social, surgen nuevas formas de vida que pre-
cipitan procesos tales como el renacimiento
de los regionalismos politicos, el retorno a la
preferencia por lo local o por lo relativamen-
te simple y natural (Luhmann, 1997:48). En
esta perspectiva, la descentralizacion contem-
pordnea es la expresién territorial de la crisis
del Estado de bienestar, si asumimos una in-
terpretacion no convencional de lo que es la
descentralizacién. Parece entonces que no
nos sentimos cémodos con relacién al ente
abstracto estatal, ante lo cual, la insistencia
acerca del mercado aparece ya no como una
mera férmula de politica econémica sino,
fundamentalmente, como una manifestacién

de las tendencias descentralizadoras, corres-
pondencia armdnica, en el plano de las ideas,
entre lo universal y lo local (Njaim, 1996:
318).

La crisis de direccion jerdrquica lleva a pen-
sar la descentralizacién como una nueva
manera de enfrentar la “complejidad orga-
nizada”. La teorfa de la planificacién racio-
nal asociada al Estado de bienestar como
expresion de atar objetivos y medios, choca
con la nueva realidad que obliga a abordar
el creciente pluralismo social distinguiendo
actores sociales diferentes. El fraccionamien-
to creciente de los 6rganos estatales o de
autoridad publica con la consecuente apari-
cién de cuerpos politicos a niveles local, re-
gional, nacional o supranacional, hace mds
complejo el control legal y el ¢jercicio de-
mocritico en las decisiones politico-admi-
nistrativas (Vallespin, 2000:135).

Por donde se le mire, la descentralizacién del
aparato estatal aparece como una manifes-
tacién de la crisis profunda de la sociedad
contempordnea, y que afecta, de manera es-
pecifica, a las estructuras del poder publico
asociadas al Estado nacional, tanto por arri-
ba con las tendencias de supraintegracion,
como por debajo —en lo que interesa a este
trabajo—, a través del movimiento que
diversifica las instancias de poder. En este
contexto, el pensamiento que subyace en la
descentralizacién, supone “la revalorizacién
de las estructuras mds inmediatas al indivi-
duo, mds idéneas para satisfacer los requeri-
muentos renovados de identificacion, perte-
nencia y participacion efectiva en los asuntos
publicos, como también, y simultdneamen-
te, la constitucién de espacios decisionales
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especificos e independientes de la légica ge-
neral del sistema politico” (Parejo Alfonso,
1998:2).

En un enfoque racionalizador, la forma-
lizacién del fenémeno ha llevado 2 pensar la
dcscentralizaci()n, €n consecuencia, como
una via para la estabilidad politica y Ia
profundizacién de la democracia. En ese sen-
tido, la descentralizacidn aparece como un
proceso de delegacion de los poderes politi-
cos, fiscales y administrativos a unidades sub-
nacionales de gobierno, siendo uno de sus
beneficios el mejoramiento de la cficiencia y
la capacidad de respuesta del gobierno, es-
tando en mayor capacidad para responder a
los gustos y preferencias de los clectores, y a
actuar mds responsablemente en la rendicién
de cuentas (Shahid ez al., 1999:3 y 22). A
este fin de la eficiencia, se le agrega la expec-
tativa de que la descentralizacién puede traer
como beneficio la creacién de un espaclo ¢i-
vil adicional, al generarse mis centros de
poder en los cuales las organizaciones civi-
les y grupos de interés pueden encontrar
soporte, pues la descentralizacién provee a
la ciudadania con un mayor sentido de efi-
cacia politica (Rosenbaum, 2001:3 y 4).
Sin embargo, esta visién de la descentrali-
zacion encierra sus propias amonestaciones
—como lo expresa Rosenbaum-~, al advertirse
el peligro cierto de que las unidades locales
de gobierno sean capturadas por elites loca-
les muy organizadas, a la vez que las unida-
des locales pueden estar impregnadas de una
perspectiva estrecha de politicas publicas que
reducen la esperada efectividad de la descen-
tralizacion (Rosenbaum, 2001 : 7). Ni los
esfuerzos centralizados ni los descentraliza-
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dos representan necesariamente, por s{ mis-
mos, obtencién de los resultados deseados
en la politica publica formulada. Ella da pie
ala aparicién de circulos administrativos que
se autoinstituyen —afirma Olivia Hidalgo en
su andlisis del federalismo estadounidense-,
con lo cual queda en entredicho el axioma
de que una mayor participacion se traduce
¢n una mejor toma de decisiones. Habrfa que
concebir entonces la descentralizacién como
un medio para lograr objetivos especificos
de politica publica, evitindose as{ el riesgo
del simbolismo que se genera con el proce-
so cuando se ofrece una respuesta politica
que hace énfasis en el individuo y en los gru-
Pos, yno en las funciones que habrén de rea-
lizarse (Hidalgo-Hardeman 1995).

Existe, pues, una tensién constante entre ¢l
desempefio real del proceso de descentrali-
zacion, con amplias virtudes pero, a la vez,
dificil, errdtico y limitado como expresion
de la crisis profunda de la sociedad y el Esta-
do, y la idealizacién racionalizadora que lo
ubica como medio eficaz para contribuir a
resolver las disfuncionalidades del sistema
politico y su relacién con la sociedad civil.
La tensién no es resoluble por si misma, toda
vez que la relacién Estado-sociedad civil a
nivel de territorios subnacionales aparcce y
S¢€ asume como un nuevo dispositivo de in-
clusién social. Para ello se apela a la ejecu-
cién de los servicios sociales V programas
compensatorios cercanos al ciudadano; sin
embargo, el Estado benefactor continva te-
niendo cada vez mds problemas para garan-
tizar la inclusién a derechos universales de
seguridad social (que quedan fuera del 4m-
bito de los gobiernos subnacionales) que
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antes si los resolvia, entre otros modelos y
aludiéndose al caso de América Lagina, los
populismos inclusivos y la intermediacion de
los partidos.

Nuestra raiz de cultura politica ~la de Améri-
ca Latina—, responde a una visién estado-
¢éntrica (no de Estado central sino del Esta-
do como eje de la vida, cualquiera que sea su
nivel territorial) mds que a una sociocéntrica.
En esta perspectiva, afirma Portantiero, el
modelo patrimonial-corporativista ajeno al
igualitarismo horizontal del asociacionismo
cldsico, y a pesar del caracter vertical y clien-
telista de las relaciones sociales que impulsa-
ba, lograba ser inclusivo. Su estilo movilizador
de la accién colectiva mediatizaba las institu-
ciones a favor de formas que no permitfan la
diferenciacion entre el Estado y la sociedad
civil. En la situacién de hoy —difusa, comple-
ja, de crisis jerdrquica—, la despolitizacién de
la sociedad expulsa a millones de ciudadanos
fuera de los espacios publicos por la escasa
institucionalidad del subcontinente. Ante ello,
el problema clave no es el dilema entre auto-
nomia y centralizacion, sino el planteado en-
tre movilizacién e institucionalizacidn, resal-
tando entonces como pendiente el tema de la
relacién sociedad civil e instituciones. De alli
que la participacién de la sociedad civil y el
desarrollo de sus organizaciones como ve-
hiculo de agregacion de las demandas v de
incorporacion de nuevos intereses en la agen-
da publica podria terminar en un fracaso de-
mocratico al no lograrse una relacién madu-
ra con el Estado y el sistema de partidos
(Portantiero, 1999: 35-37).

Si la descentralizacion se asume hoy como
el espacio ideal para la accién ciudadana,

entenderemos que estamos ante un dificil
problema de institucionalizacién de las rela-
ciones entre el Estado y la sociedad civil, aho-
ra materializado a nivel de territorios subna-
cionales. {Es posible que por intermedio del
Estado descentralizado las relaciones Esta-
do-sociedad propendan a la instituciona-
lizacidn o perpetiien el esquema movilizador
de nuestros tradicionales populismos? {No
se podria crear una ficcidn inclusiva a través
de las instancias subnacionales?

No cabe duda de que la efectividad de la
descentralizacion, requiere una vigorosa ac-
ci6n ciudadana en la cual exista una com-
plementariedad de recursos entre ¢l Estado
y la sociedad en el dmbito provincial y lo-
cal. El problema se encuentra, como lo pos-
tula Lechner, en la posibilidad cierta de
transformar el capital social en capacidad
de accidn ciudadana, contraviniendo las for-
mas tradicionales de intervencién politica
dirigista (Lechner, 2000). A nivel de terri-
torios descentralizados se plantea la dico-
tomia de Putnam entre la relacién virtuosa
—comunidad civica-gobiernos efectivos— y la
relacién indeseable —vinculos clientelares-go-
biernos ineficaces—. Las relaciones cliente-
lares, si bien son interpersonales y recipro-
cas, terminan siendo asimétricas donde priva
la dependencia y, por tanto, se desecha la mu-
tualidad (Putnam, 1996).

La relacion de los grupos civiles organiza-
dos con cl Estado descentralizado, particu-
larmente a través de las respectivas estructu-
ras de gobierno y de los procesos electorales,
se convierte en una nueva representacion y
una nueva subjetividad que pretende susti-
tuir a la que se mantuvo a través de la capa-
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cidad inclusiva del Estado centralista como
representacion institucional acabada del Es-
tado-nacién. En América Latina, la insistente
emergencia de liderazgos carismdticos a ni-
vel territorial (también a nivel nacional), se
disputa la subjetividad del individuo en des-
medro de la institucionalidad juridica o so-
cial que ofrecia el Estado social de derecho.
Con la descentralizacion, asistimos a la in-
surgencia de una tension creciente entre la
busqueda de representatividad de los indivi-
duos a través del Estado descentralizado y el
atractivo que ejerce el populismo, autocritico
0 no, capaz de desplazar las instituciones ( o
simplemente de no crearlas) y que inhibe la
implantacién de una relacion madura entre
la sociedad civil y el Estado a nivel territorial.
Cémo se expresa esta dificil relacién en el
proceso de descentralizacién venezolano,
analizada a través de las estructuras de go-
bierno, como ya se insistiera, es el tema cen-
tral del presente documento y que ocupara
el resto de su contenido.

Antecedentes de la relacion
entre descentralizacion y sociedad
civil en Venezuela

Hasta 1989, las gobernaciones venezolanas,
en el campo de sus vinculos con las organi-
zaciones sociales, s6lo habian acumulado una
capacidad de gestion orientada hacia la aten-
cién de demandas individuales de la pobla-
cion, las cuales eran respondidas bajo las for-
mas de ayuda puntuales. El reparto de ayudas
era el mecanismo de distribucion clientelar
de renta que caracterizaba la gestion estadal
antes del inicio de la descentralizacién

(Mascareno, 1996), amén de que los gober-
nadores no posefan legitimidad territorial en
tanto que eran designados por el presidente
de la Republica.

La gestion a nivel del municipio, antes del
inicio de las reformas de la descentralizacién
en 1989, se enfrentaba a la proliferacién de
asociaciones vecinales que contrastaba con
la tradicional debilidad de la sociedad civil,
lo cual era observado como un fenémeno
prometedor para contrarrestar el deterioro
del sistema politico. Efectivamente, la Ley
Orgdnica de Régimen Municipal promulga-
da en 1978 otorgd el reconocimiento legal a
las Asociaciones de Vecinos que ya venian
operando en algunas ciudades, particular-
mente en las urbanizaciones de clase media
de Caracas. Tales asociaciones eran suceso-
ras de las juntas pro-mejoras que surgieron
en los barrios venezolanos como modalidad
organizativa para intentar introducir algin
tipo de control social en el desordenado cre-
cimiento urbano, al inicio de la democracia
en 1958 (Ellner, 1999). Cabe destacar tam-
bién el surgimiento de una “primera gene-
racion” de organizaciones civiles a lo largo
de la década de los sesenta y setenta, numé-
ricamente pequenas y varias de ellas ligadas
a la Iglesia, que intentaban cumplir una fun-
cién asistencial de ayuda humanitaria; de esa
época datan organizaciones como Fe y Ale-
gria, Movimiento de Educacién Popular, Jo-
venes en accion, Damas Salesianas o el Mo-
vimiento cooperativo venezolano (Vargas,
1996). Sin embargo, ni las juntas pro-mejo-
ras ni la “primera generacién” de organiza-
ciones civiles tuvieron base territorial; su vin-
culacion apuntaba mds hacia las agencias del
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gobierno central encargadas de ejecutar la
distribucién del Estado benefactor cuya for-
taleza en aquellos momentos en Venezuela
nadie dudaba.

Es el crecimiento en numero de Asociacio-
nes de Vecinos a partir de su legitimacién en
la Ley Municipal de 1978 la primera expre-
sién de desarrollo de organizaciones civiles
con vinculo territorial en las preliminares de
la descentralizacién venezolana. Es impor-
tante destacar que esta Ley fue posible gra-
cias a la disposicién del articulo 137 de la
Constitucién de 1961, segin el cual el po-
der nacional podria transferir determinadas
competencias a los estados y municipios,
siempre y cuando asi lo aprobasen las dos
terceras parte del Congreso de la Republica
en sesién conjunta. Puede afirmarse que la
utilizacion de aquella disposicion represen-
t6 el primer paso de un arreglo institucional
que incidirfa en el desempeiio de organiza-
ciones civiles en los territorios venezolanos
a partir de la desagregacion de los poderes
publicos hacia estados y municipios.

En lo que corresponde al tipo de relacion
Estado-sociedad civil derivada de la mencio-
nada iniciativa, varios autores coinciden en
designarla de neocorporativista, dado que la
ley otorgd a las asociaciones de vecinos la re-
presentacion exclusiva de la comunidad ante
el gobierno municipal. “Estas leyes
desdibujan la distincién entre sociedad civil
y el Estado. Dirigentes vecinales locales in-
terpretaban esta legislacion como si dotaran
a sus organizaciones de responsabilidades
oficiales” (Ellner, 1999:49). Es asf como las
reformas del poder local poseen una doble
cara, en principio contradictoria: por una

parte, produce la apertura y el reconocimien-
to de nuevos actores sociales pero, por la otra,
la participacién se instituye semicorpora-
tivamente muy vinculada a las formas tradi-
cionales de operar el sistema politico vene-
zolano, otorgindosele la representaciéon
exclusiva ante el Estado a una asociacién en
tanto que estructura corporativa. Tal fen6-
meno no impidi6 el desarrollo de organiza-
ciones locales auténomas, pero si favorecié
su nucleamiento alrededor de caudillos lo-
cales representantes de partidos politicos
principales del pais (Gomez, 1998).

Sociedad civil y ajuste estructural

En la década de 1980 surgié un buen nime-
ro de organizaciones sociales intermedias y
de base junto con el agotamiento del Estado
rentista y el debilitamiento de los partidos
como intermediarios ante la sociedad. Esta
“segunda generacién” de organizaciones se
encontré enfocada hacia la defensa de su
institucionalizacién, viéndose desbordada
por la urgente problematica social en com-
paracion a sus limitadas capacidades orga-
nizativas (Vargas, 1996).

El creciente deterioro del bienestar social, el
descontento y la inestabilidad politica con-
dujeron a la implantacién de cambios radi-
cales en el diseno de la politica social del
Estado venezolano, impulsados, sobre todo,
por la explosién de violencia social el 27 de
tebrero en Caracas, y que amenazaba con
extenderse a todo el pafs como reaccién ante
las medidas negociadas por el inaugurado
régimen de Carlos Andrés Pérez con el Fon-
do Monetario Internacional. Evidentemen-
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te, hubo un punto de inflexién en el com-
portamiento de la sociedad venezolana a
partir de aquel momento, sucediéndose ci-
clos de protestas (L6pez, 1997) que aun hoy
no terminan.

La nueva politica social iniciada en el marco
del ajuste estructural venezolano a partir de
1989, gird entonces hacia la aplicacion de pro-
gramas de impacto inmediato en el ingreso
familiar para la satistaccion de necesidades
esenciales como nutricion, salud, educacion
o vivienda, y focalizados en los sectores mds
vulnerables como los ninos, las embaraza-
das, los lactantes y los trabajadores en des-
ventaja. Para tales propdsitos serfa necesa-
rio, como reforma institucional expedita, por
una parte, el fortalecimiento de la estructu-
ra del Estado encargada de lo social y, por la
otra, la promocién abierta de la participacion
organizada de la poblacién en la gestion de
dicha politica. De esta manera, desde ese
momento el Estado comienza a delegar en
las ONG la ¢jecucion de numerosos progra-
mas sociales, cambio que generd un fuerte
impacto en el tejido social venezolano, ha-
ciendo surgir numerosas organizaciones que,
en su mayoria, se orientaron hacia la ejecu-
cién de determinado programa social, con
la consecuente dependencia del financia-
miento publico (Gonzilez, 1998).

En este nuevo enfoque de la relacion del
Estado con la sociedad, se encuentra al Es-
tado convocando a la sociedad civil para que
asuma la puesta en practica de novedosos
programas sociales compensatorios, los cua-
les —tiempo después se sabra—, se convirtie-
ron en permanentes en la agenda publica
nacional. Tal convocatoria, bien por incapa-

cidad gubernamental o por requerir el aba-
ratamiento de los costos de ejecucion de los
programas, no impide reconocer la conquista
previa de espacios publicos por parte de la
sociedad civil, los cuales, si bien no repre-
sentaban una ruptura con la dependencia
estatal, significaban una alianza alternativa
que intentarfa superar los mecanismos tra-
dicionales de intermediacién (Iranzo, 1997).
Inequivocamente, las politicas estructurales
experimentadas en América Latina a lo lar-
go de los ochenta buscaban modificar la re-
lacién entre el Estado y la sociedad, existien-
do una marcada coincidencia entre el inicio
de las reformas del aparato estatal y los ajus-
tes macroeconémicos de la subregion. Alli,
la descentralizacién aparece no como un
hecho auténomo sino asociada a las posibi-
lidades del Estado en su conjunto, a pesar
de la tendencia de personalizacion de los
actores vinculados a ella (sobre todo los re-
sultantes de elecciones directas a nivel terri-
torial) y porque, ademds, se promete ampliar
la distribucién de los beneficios por su inter-
medio (Haldenwang, 1999). Por ello, aun-
que el desarrollo de la sociedad civil en Vene-
zuela se incentivé con los ajustes estructurales
de 1989, las previsiones de la reforma del
Estado vinculada a la descentralizacién tam-
bién encerraba incentivos a partir del arreglo
institucional previsto para tales fines.

El incentivo para la sociedad civil
del arreglo institucional ;
de la descentralizacion

El primer movimiento en la implantacion
de un arreglo institucional tavorable a la te-
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rritorialidad del Estado venezolano lo repre-
sentd, como va se anotara, la Ley municipal
de 1978. Sin embargo, a pesar del impacto
en la proliferacién de Asociaciones de Veci-
nos que ella tuvo, todavia seguia siendo li-
mitado el esquema descentralizador tanto
por la cooptacién de las Asociaciones por
parte del Estado y los partidos, como por el
escaso o nulo contrapeso que significo el ejer-
cicio de competencias por parte del munici-
pio ante el poder central. Sélo once afios
después, en 1989, se logra estructurar una
reforma que apuntaba a revertir con mayor
contundencia aquella relacién de supedita-
cién de los gobiernos territoriales ante el
Estado central.

La reforma propuesta por la Comision para la
Reforma del Estado, Copre, creada en 1984,
planted al pais un esquema descentralizador
que se fundamentaba en una redistribucién
del poder social, desde los nticleos centraliza-
dores hacia los ciudadanos y desde el centro
politico-administrativo hacia la provincia
(Copre, 1988), lo que traducia una trans-
formacién profunda del Estado y la socie-
dad civil (Machado, 1998). En los funda-
mentos filoséficos que justificaban la reforma
se encontraba, en consecuencia, una mayor
cercania del gobernante con el ciudadano,
asf como una participacion activa de éste en
los asuntos publicos a nivel de su respectiva
jurisdiccidn.

La materializacion de estas aspiraciones fue
formalizada en un paquete de medidas que
denominaremos ¢l arreglo institucional de
la descentralizacion venezolana de los noven-

ta y que, grosso modo, se orientd por los si-
guientes principios:

1. La eleccion directa, universal y secreta de
los gobernadores de Estado y de la recién
creada figura de los alcaldes, en cada una
de las jurisdicciones. Por esta via, serfa po-
sible la cercanfa del gobernante al gober-
nado, con la consecuente repercusion en la
rendicién de cuentas y control de los asun-
tos publicos por parte de la ciudadania.

2. La transferencia de competencias concu-
rrentes y exclusivas a las entidades fede-
rales, reivindicindose, de esta manera, el
cardcter federal de la Constitucion vene-
zolana. Alrededor de la prestacion direc-
ta de servicios en los estados, se abrirfan
las puertas para una insercién de la socie-
dad local en la gestién de los mismos,
ademds de las previsiones ya establecidas
con anterioridad para el municipio.

3. Las entidades federales y los municipios
verfan incrementadas sus finanzas, a tra-
vés de aumentos en las transferencias fis-
cales. Con ello, el eje de la captura de re-
cursos del Estado por parte de la sociedad
girarfa desde las oficinas del gobierno cen-
tral hacia las puertas de gobernaciones y
alcaldias.

Tales principios se concretaron en una cade-
na de decisiones normativas cuyo conjunto
representa el arreglo institucional de la des-
centralizacién venezolana. Una sinopsis de
esta reforma puede observarse en el recua-
dro siguiente:
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Ensayo inicial

Primer momento
de la actual reforma

Promulgacién de la Ley Orgédnica de Régimen Municipal ( LORM) 1978.

Ley sobre Eleccién y Remocién de los Gobernadores de estado (agosto de 1988;
reformada en abril de 1989); Reforma de la LORM para la creacién y eleccién de la

figura del alcalde (junio 1989); Ley sobre los Poderes Publicos en los estados (abril de

1989); Ley Orgdnica de Desccntralizgci(’)n, Delimitacién y Transferencia de
Competencias del Poder Publico (diciembre de 1989).

Segundo momento

(fortalecimiento fiscal)

Decreto-Ley que regula los mecanismos de participacion de los estados y municipios en
el producto del Impuesto al Valor Agregado, y creacion del Fondo Intergubernamental

para la Descentralizacién, FIDES (noviembre de 1993); Ley de Asignaciones

Especiales para los estados derivados de minas e hidrocarburos (noviembre de 1996).

Tervcer momento

Aprobacién de la nueva Constitucion (diciembre de 1999); Reforma parcial

(Nueva regla de la ley del FIDES (agosto de 2000); Reforma parcial de la Ley de
constitucional) Asignaciones Especiales (agosto de 2000).
Temas pendientes

Creacién del Consejo Federal; Aprobacién de la Ley de Hacienda estadal; Reforma de

la Ley Municipal; Implantacién de Consejos Estadales y locales de planificacion

(previstos en la Constitucién y no decididos por el Parlamento hasta la presente fecha).

Representando este arreglo una nueva regla
de juego institucional en el pafs, evidente-
mente se generaron reacomodos que repre-
sentaban una relacién intima entre el marco
institucional para el desarrollo local y el pro-
ceso politico, competicional y fiscal donde
la integracion de tales factores intentaria
determinar la gobernabilidad del proceso
mismo (Wiesner, 1996). Asi, las organiza-
ciones civiles territorializadas respondieron
de distinta manera y bajo modalidades de
insercién diferenciales, ante el incentivo
institucional que surgfa de la descentraliza-
cién. Cémo ha sido el comportamiento de
la relacién Estado-sociedad civil en entida-
des federales y municipios venezolanos a tra-
vés de las estructuras de gobierno, es el tema
de la préxima seccion.

Desempeno Estado-sociedad civil
en el marco de la descentralizacion

La nocién mas evidente y directa de la
existencia de una relacién entre el Estado y la
sociedad de un territorio es la vigencia de elec-
ciones universales, directas y secretas de los
funcionarios que ejerceran la representa-
tividad delegada por la ciudadania. En Ve-
nezuela, la eleccién de gobernadores y alcal-
des como principales funcionarios publicos
de la descentralizacion ha representado un
efectivo mecanismo de legitimidad del sis-
tema politico, asi como una primera apro-
ximacién del ciudadano con el Estado des-
centralizado. Los sondeos de opinién han
arrojado opiniones positivas en la percepcién
de la poblacién respecto a los resultados, la
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confianza y la disposicién a profundizar el
proceso de descentralizacién, actitud asocia-
da a la existencia del voto a los niveles locales
(Gonzilez, 2000). En una encuesta efectua-
da a 1.031 lideres de la sociedad civil venezo-
lana en el afo 2000, se encontrd que el
89,14% de los encuestados consideraba con-
veniente la eleccién directa de gobernadores
y alcaldes, esgrimiéndose como principales
argumentos los hechos de que éstos trabajan
respondiendo a problematicas especificas, a
la vez que se posee mayor contacto con el
gobernante, quien, a su vez, conoce la reali-
dad de la zona (Mascarefio, 2000).

No cabe duda, a juzgar por la experiencia
lograda en los primeros doce afios de la des-
centralizacién en Venezuela, que la eleccién
de gobernadores y alcaldes se ha convertido
para los pobladores territoriales en un acto
que les permite legitimar a lideres que se asu-
men como defensores de sus intereses. Esta
conexion <poblacién-sistema politico-Esta-
do> se efectia, fundamentalmente, por la
via individual. Son escasas las agregaciones
politicas locales en relacién con el peso de
los partidos politicos nacionales que mane-
jan sus estructuras a través de seccionales
vinculadas a una estructura central?. En esta
perspectiva, estamos hablando de una rela-
cion del ciudadano individualmente respec-
to a una expectativa que genera la descen-
tralizacién politica del poder.

Ahora bien, pasar de la abstraccién de repre-
sentatividad y legitimacién que supone una
eleccidn, a la evidencia de actos que man-
tengan la expectativa de ese ciudadano, exi-
ge el desarrollo de modelos de participacion
que permitan pasar “de la politica a las poli-

ticas” (Brugué y Gallego, en Blanco et al.,
2000). Es en las politicas donde se crean los
espacios que tornan los conflictos compren-
sibles y abordables para los ciudadanos im-
plicados o interesados; en esta perspectiva se
hace mis visible la interaccién entre el Esta-
do y los grupos organizados de la sociedad
cwvil en algun territorio especifico.

Ese proceso de interaccién va a requerir un
nivel de representacién en cuanto a quién
toma las decisiones y hasta dénde el tejido
asociativo logra estar representado en los
procesos participativos; adicionalmente, se
necesita una transferencia de legitimidad
desde la eleccién politica hacia la elabora-
cién de politicas especificas y, en tercer tér-
mino, de manera fundamental, es necesario
un nivel de resultados bésicos sin los cuales
la participacién disminuye la legitimidad que
se le confiere (Blanco et al., 2000). En esta
perspectiva de andlisis, es preciso afirmar que
el ciudadano comin termina formdndose una
real opinién de los politicos y los partidos a
partir de lo que el Estado hace o deja de ha-
cer; su conexion cotidiana con las ejecutorias
de los gobiernos, sea el nacional o el local,
es la realidad a partir de la cual se forman las
convicciones mds profundas y duraderas
(Jarquin, 2001).

Allf se insertan los esfuerzos de las organiza-
ciones civiles al vincularse con los gobiernos
estadales y municipales en Venezuela,
tejiéndose una dindmica nada ficil ni mecs-
nica de representatividad, legitimidad y bus-
queda de resultados, con flujos y reflujos,
reacomodos de los grupos en funcién de los
liderazgos que se van imponiendo al ritmo
eleccionario pero, en fin, como expresién de
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una realidad emergente que se ha hecho
constante en la vida de provincia del pais.
En esta seccidn se mostrardn elementos em-
piricos de las relaciones de la sociedad civil
con las administraciones estadales y munici-
pales, en tanto expresion fundamental del
Estado descentralizado y, posteriormente, se
discutirdn algunas impresiones que se deri-
van de la realidad presentada.

Sociedad civil y gobernaciones de Estado

Desde el mismo inicio de la descentralizacion
en 1990, comenzaron a aparecer modalida-
des de vinculacién de las gobernaciones de
Estado con sectores de la sociedad civil. Va-
rias de las experiencias iniciadas se empalma-
rfan con el impulso que representd la politica
de ajuste de 1989 en materia de ejecucion de
programas sociales por parte de la sociedad
civil. En un estudio publicado en 1993, pro-
ducto de un intercambio de experiencias de
gestién entre gobernaciones de todo el pais
(PNUD; Cordiplan, 1993), es posible en-
contrar programas de transferencia de recur-
sos desde la gobernacion hacia la sociedad
civil para la ejecucion de obras y programas
localizados (Estado Aragua); incorporacién
de los vecinos organizados en actividades de
co-gestion en los barrios, formalizados por
la via de instituciones denominadas Casas
del Vecino (Estado Carabobo); también pro-
cesos incipientes de participacion de grupos
organizados de base en la gestion de pro-
gramas primarios de salud (Estado Lara) o
casos de presencia de organizaciones civiles
en la gestién de servicios culturales (estados

Sucre y Cojedes) y de programas educativos
novedosos (estados Bolivar y Mérida).

A lo largo de la década del noventa, varios
cientos de experiencias de gestidn entre la
sociedad civil y los gobiernos regionales han
sido registradas en sectores como salud, edu-
cacion, deporte, vivienda, actividades comu-
nales, programas sociales o programas cultu-
rales, entre otras. Estos registros, efectuados
por organizaciones en Venezuela como el
TESA, PNUD, ¢l Fondo Venezolano de In-
versidn Social, la Escuela de Gerencia Social,
la Asociaciéon Gerencia y Gestion Local o la
Asociacion Venezuela Competitiva, repre-
sentan un importante testimonio de la ex-
pansion de los vinculos de grupos civiles
organizados con las gobernaciones venezo-
lanas, débiles y a veces inexistentes antes de
iniciarse el proceso de descentralizacion.

El desempeno de la relacion de las organiza-
ciones civiles con las gobernaciones de Esta-
do es bastante variable y depende de factores
tales como la vigencia de la transferencia de
un servicio determinado a la entidad federal,
la apertura que manifieste el liderazgo politi-
co regional y la madurez de las organizacio-
nes civiles presentes en el territorio, compro-
bando este ultimo factor la importancia del
dilema propuesto por Putnam entre la exis-
tencia de comunidad civica y la fortaleza de
las instituciones.

En el Estado Lara, por ejemplo, es evidente
un desarrollo histérico de la sociedad civil que
se expresa en la existencia de multiples orga-
nizaciones de base e intermedias no solo en
programas sociales, sino también en la cultu-
ra y la economia, como es el caso del movi-
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Mmiento cooperativo que representa un proce-
so consciente de construccion de ciudadania
en términos de los derechos (Gémez, 2000).
Esta plataforma social ha facilitado el vincu-
lo de la gobernacién estadal con la sociedad
civil a través de amplios programas de sa-
lud. Para tales efectos, fue creada en 1990 la
Fundacion para la Salud del Estado Lara,
Fundasalud-Lara, institucién publica a tra-
vés de la cual se han especializado los pro-
gramas de atencion primaria en salud y pre-
vencion en gestion directa con grupos
organizados de la sociedad. Mds de 350 or-
ganizaciones civiles participan en la gestién
de programas ambulatorios, red de ambu-
lancias, saneamiento ambiental 0 manejo de
instituciones intrahospitalarias, entre otras
iniciativas. En su interaccién, tanto gober-
nacion como organizaciones civiles han de-
sarrollado un aprendizaje comun alrededor
de la formulacién de proyectos, la adminis-
tracién de recursos y, particularmente, la ren-
dicion de las cuentas respectivas (Mascarefio,
1998).

La continuidad de la relacién hasta el presen-
te no solo obedece a la voluntad del gobierno
estadal sino, en grado sumo, a la persistencia
de las organizaciones civiles, barriales o de
sectores medios de la poblacién, que mantie-
nen compromisos civicos con los programas
de salud. Lejos de la perfeccion, estas iniciati-
vas luchan constantemente con situaciones
dificiles que atentan contra su sostenibilidad.
La incomprension de los gremios profesio-
nales, el siempre oportunismo del liderazgo
politico de turno, las restricciones financieras
o el cansancio y frustracién del voluntariado,
son factores constantes en el desempefio de

la relacién Estado-sociedad civil en un terri-
torio como el larense. Experiencias de salud
con participaciéon de la sociedad civil tam-
bién se destacan en los estados Aragua,
Carabobo, Yaracuy o Sucre, siendo ésta una
competencia que pareciera brindar condicio-
nes para formas de gestién diferentes a las
conocidas antes de la descentralizacién con
una activa presencia de grupos organizados
de la sociedad.

Los servicios de vivienda también ofrecen
posibilidades para la relacion Estado-sociedad
civil a nivel de las entidades federales. En es-
tos afos se ha presenciado una expansion de
las organizaciones comunitarias involucradas
en la administracién de proyectos para pro-
veer viviendas y servicios bdsicos a la pobla-
cién. Siendo una competencia concurrente
entre el nivel central y el estadal, desde 1989
existe un marco normativo reflejado en la
Ley de Politica Habitacional que incentiva
la creacién de Organizaciones Comunita-
rias de Vivienda (OCV) en los estados y
municipios, apoyadas con la estructura
institucional que por ley deben crear las
gobernaciones de Estado. En casos como el
del Estado Sucre, en el oriente venezolano,
s¢ han consolidado mas de setenta OCV que
inciden en alrededor de 10.000 familias ope-
rando su gestion para la adquisicién o con-
solidacién de la vivienda. Estas administran
recursos publicos, bajo la supervision y la
asistencia técnica de la Fundacion Regional
de la Vivienda de Sucre, Funrevi, a través de
la cual se han capacitado lideres comunales
que intervienen en la definicién de los pro-
yectos en su respectivo espacio urbano. La
permanencia del proceso debe luchar con los
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cambios politicos en la administracién de la
gobernacion, toda vez que la percepcion del
gobernante de turno incide en la mayor o
menor apertura hacia la presencia de la so-
ciedad civil en estos menesteres. Con todo,
la creacién de OCV no se detiene, pudién-
dose contar en varios centenares su presen-
cia en diferentes estados de Venezuela.

Una modalidad particular de vinculacién de
las gobernaciones con Asociaciones de Ve-
cinos se evidencia en el Estado Carabobo.
Como se apuntara, estos grupos civiles se le-
gitimaron en los ochenta a partir de la Ley
Municipal de 1978 y; en consecuencia, se es-
tablecfa que su vinculo corporativo serfa con
el municipio. Sin embargo, con la descentra-
lizacién, el gobierno de Carabobo visualizd
la potencialidad que ofrecta esta figura y, des-
de 1990, orientd su gestién urbana por dicha
via. Mds de mil Asociaciones de Vecinos se
han formalizado y puesto en marcha en los
tltimos diez anos de gestién en Carabobo,
incentivadas y apoyadas por el gobierno estadal
y menos por los municipales; el vinculo fun-
damental se ha dirigido hacia la realizacién
de diagndsticos comunitarios para determi-
nar las prioridades de cada barrio, a partir de
los cuales se formulan los proyectos y ejecu-
tan las obras con vigilancia o coadministracién
de las Asociaciones, dependiendo de la en-
vergadura de las mismas. Es una politica di-
rigida desde el gobierno regional con un gran
esfuerzo de creacidn de estructuras institu-
cionales para tales fines, y menos surgida de
las fortalezas de la sociedad civil carabobefa.
Con todo, el gobierno regional, y particular-
mente sus lideres, han sido beneficiados por-
que han ganado las cuatro elecciones regio-

nales sucedidas desde 1990 hasta la fecha; a
su vez, las comunidades de los barrios ven los
resultados de la obra de gobierno. Hasta dén-
de es sostenible este esquema de gestion en-
tre el Estado descentralizado y la sociedad ci-
vil es dificil saberlo; habria que esperar un
cambio de lideres para ver si la sociedad ha
madurado de tal manera que lo que fue un
experimento a4 hoc a un equipo de gobierno,
pudo haberse convertido en una prdctica
institucionalizada para dirimir las reivindica-
ciones comunitarias en Carabobo.

Por su parte, Jos programas sociales com-
pensatorios también han sido centro de in-
novacién para la gestién entre gobernaciones
y grupos civiles. Si bien los gobiernos terri-
toriales han estado ausentes en la definicién
de la politica social nacional, la fuerza de la
demanda directa de la poblacién los ha obli-
gado a crear sus propias ofertas. Es as{ como
han proliferado programas con la participa-
cién de la sociedad civil para el cuidado de
los nifios no escolares, para la distribucién
de alimentos, en el campo del suministro de
comida y utiles escolares en las escuelas, para
la recuperacién nutricional, en la distribu-
cién de medicinas, en el cuidado de la po-
blacién de la tercera edad o en la incursion en
el fomento de la microempresa a través de
financiamiento o apoyo técnico. Aparece un
vasto campo de actuacién para los gobier-
nos estadales a partir de la descentralizacién
en esta materia; sin embargo, el grado de
consolidacién de los programas continda
mostrando serias deficiencias tanto en su
disefio y ejecucion, como en su real efectivi-
dad. Ademds, ¢l traspaso de los programas a
cientos de organizaciones civiles sin contar
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con efectivos medios de supervisién y con-
trol que garantice una transparente rendicién
de cuentas introduce sintomas de clien-
telismo, corrupcién e inequidad en el desa-
rrollo de la relacién gobierno descentraliza-
do-sociedad civil (Ron, 1998).

La educacién es una competencia concurren-
te que poco desarrollo ha logrado en el pe-
riodo de descentralizacién. Algunas expe-
riencias innovadoras de relaciéon entre el
gobierno y la sociedad civil como las de
Carabobo, Bolivar, Mérida o Lara, no resul-
tan representativas a la hora de hablar de la
relacion de la sociedad civil con los gobier-
nos regionales por esta via. En este sentido,
existen disposiciones nacionales para la pre-
sencia de grupos civiles organizados en la
gestion escolar antes del inicio de la descen-
tralizacién. Estos, expresados en las Juntas
educativas, deberfan participar activamente
en el proceso de la escuela, no sélo vigilan-
do su calidad sino, sobre todo, asumiendo
una corresponsabilidad en el mismo. Sin
embargo, la experiencia no es alentadora y
hasta el presente, a pesar de que existen for-
malmente varios cientos de Juntas en las di-
ferentes entidades federales de Venezuela, su
accién no impacta de manera orginica el
desarrollo de la competencia, como sf se
observa en los servicios de salud.

Al respecto, es posible derivar una hipétesis
acerca de las posibilidades de la relacién Es-
tado-sociedad civil a través de las adminis-
traciones descentralizadas: pareciera existir
un vinculo entre la responsabilidad total y
directa que tenga el gobierno estadal sobre
dererminada competencia (bien por la via
institucional como en salud o de hecho como

en vivienda) y el incentivo que pueda tener,
por una parte, la sociedad civil para invo-
lucrarse en el servicio y, por la otra, el go-
bierno estadal para abrir canales de partici-
pacion a entes no gubernamentales. Podria
estar operando el dilema que enfrentan los
politicos locales segtin el cual “los gobernan-
tes solo cederan espacios a instrumentos
participativos que crean poder controlar y
de los que, por tanto, pueda esperar colabo-
racion activa o pasiva en mantener el apoyo
electoral de los ciudadanos” (Navarro, en
Blanco et al., 2000:21).

No cabe duda de que el proceso de descen-
tralizacién a nivel de las entidades federales
en Venezuela ha incidido en la expansién de
organizaciones civiles. Una mezcla de ma-
yor o menor desarrollo, mayor o menor au-
tonomia de las organizaciones, una mayor o
menor legitimidad de los procesos de parti-
cipacién y una mayor o menor efectividad
en la obtencién de resultados, es el mapa de
esta forma particular de la relacién Estado-
sociedad civil en las provincias, luego de casi
doce afios de descentralizacién. Es una rea-
lidad compleja que dice mucho acerca de la
difuminacién de los limites entre el Estado
y la sociedad, tal como lo anunciara Garcia-
Pelayo hace varias décadas, y en donde es
posible observar en vivo la presencia de una
“complejidad organizada” que echa por tie-
rra los tradicionales postulados de la racio-
nalidad omniabarcante del Estado de bien-
estar y, en su defecto, da lugar a un creciente
pluralismo que obliga a fraccionar las ins-
tancias de decision y ejecucién publicas.
Tal realidad es observable también a nivel de
los gobiernos locales, impactados por la cre-
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ciente demanda ante la cual no pueden ne-
garse. Como se expresa en el pais este feno-
meno, lo comentaremos en seguida.

Sociedad civil y municipios

Dos realidades se destacan en las formas de
gestion de la sociedad civil con el municipio
venezolano durante el periodo de descentra-
lizacién. En primer término, las alcaldias po-
seen una gestién mds orientada a la ejecu-
cién de pequeiias obras comunitarias, y en
menor medida a los programas o servicios
sociales; la otra se refiere al hecho de que la
mayor cantidad de organizaciones civiles que
interactiian con ellas son Asociaciones de Ve-
cinos o grupos y comités de base que luchan
por reivindicaciones fundamentales. De esta
manera, competencias concurrentes como
salud, educacion, deporte o cultura, salvo ex-
cepciones y probablemente en municipios
grandes, no son el comiin denominador en
la gestion Jocal. De una muestra de nueve
municipios analizados en esta materia, el
80% de organizaciones civiles con las que
interactiian dichos municipios son Asocia-
ciones de Vecinos, mientras que el 20% res-
tante se distribuye entre organizaciones de
vivienda, de salud, de economia popular,
cultura, deporte y juventud, y desarrollo so-
cial v promocion (Mascareno, 2000).

En términos generales, es posible distinguir
dos modelos de influencia de los ciudada-
nos sobre la accién del gobierno local: uno,
el referido a la vigilancia y control de los ac-
tores locales sobre los drganos de poder para
asegurar el cumplimiento de las responsabi-

lidades en los servicios publicos o la admi-
nistracién de los recursos; el otro se vincula
con la demanda de servicios y beneficios es-
pecificos por parte de una determinada co-
munidad, lo que representa un proceso mds
casuistico, a diferencia del primero, que res-
ponde a concepciones universalistas y obli-
gaciones formales (Gémez, 1998). En lo ati-
nente a las modalidades de participacion de
los grupos civiles en la gestion local, es posi-
ble formalizarla a través de: a) la participa-
cién en la formulacién de politicas y deci-
siones publicas; b) en la gestién privada de
servicios o programas publicos, y ¢) en el
control de esos programas o servicios (Ma-
chado, 1998).

Como la principal responsabilidad de la ac-
cién civil ante el gobierno municipal vene-
zolano recae en las Asociaciones de Vecinos,
es necesario recordar su debilidad frente al
Estado, producto de las reglas corporativas
instituidas a través de la Ley Organica Mu-
nicipal, como se expusiera con anterioridad.
En ese marco, al nivel local estas Asociacio-
nes no han logrado encabezar las movili-
zaciones contra las deficiencias en la provi-
sién de servicios municipales, que hubiesen
formado parte del ciclo de protesta iniciado
en 1989 (Ellner, 1999). De alli que las posi-
bilidades y capacidades de control de la ac-
cién de gobierno local enunciadas en las
tipologias arriba sefialadas se vean disminui-
das y mediatizadas por la misma debilidad
tanto institucional como organizativa del
movimiento vecinal venezolano. A pesar de
las limitaciones que pesan sobre la relacion
de la sociedad civil con el gobierno munici-
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pal, es posible describir un conjunto de rea-
lidades que paulatinamente han ido apare-
ciendo inducidas por la descentralizacién en
esta materia.

Una de las experiencias que mds se mencio-
na y mayor objeto de estudio ha representa-
do es el tipo de gestién desarrollada en la
Alcaldfa del municipio Caroni, en el Estado
Bolivar. Durante el periodo de gobierno
1990-1995 en particular, las autoridades de
dicho municipio optaron por incorporar a la
poblacién al momento de formular y decidir
la asignacioén de los recursos en una suerte de
presupuesto participativo de obras. En los
ultimos afos otros municipios como el de
Mordn en el Estado Lara o el Bricefio Iragorry
en el Estado Aragua han transitado caminos
similares; pareciera que esta modalidad tien-
de a ser un paradigma de gestion.

Unidas al anterior esquema, buena parte de
las alcaldfas del pais vienen utilizando méto-
dos de establecimiento de prioridades para la
ejecucion de las obras y programas sociales
en consulta con los vecinos. Alcaldias como
la de Girardot, capital del Estado Aragua o
Baruta y Chacao, pertenecientes al drea me-
tropolitana de Caracas, mantienen oficinas de
evaluacién municipal a partir de la incorpo-
racién de la opinién de los vecinos.

Existen municipios que como el de Los
Salias, en el Estado Miranda, han manteni-
do una trayectoria de gestién con base en la
presencia activa de los vecinos en cada una
de sus lineas prioritarias de gestion. Su crea-
cién, en 1984, estuvo impulsada por los
mismos vecinos agrupados en la Federacién
de Asociaciones de Vecinos del Sector Pana-

mericana (Favesepa); su particularidad resi-
de en el hecho de que la relacién con los
vecinos surge de manera natural toda vez que
los concejales y los dos alcaldes que han exis-
tido son vecinos militantes del movimiento
que le dio origen.

La descentralizacién ha incidido en un ma-
yor acercamiento de los vecinos con las au-
toridades locales, sobre todo por la presen-
cia de la figura del alcalde electo, con quien
se establecen los principales vinculos. Sin em-
bargo, contintia existiendo gran desconfian-
za y reserva en la gestion municipal tanto
por las limitadas capacidades existentes para
responder a las expectativas poblacionales,
como por los repetidos casos de corrupcion
local y la deficiente funcién de los conceja-
les, figura con gran peso clientelar y poca
incidencia en una relacién madura con la ciu-
dadania.

En ese sentido, los gobiernos locales vene-
zolanos se encuentran encerrados en una es-
tructura perversa de incentivos que limira la
emergencia de un perfil de servicio pablico
por parte de funcionarios electos y designa-
dos, con lo cual la relacién con la sociedad
civil, amén del cardcter corporativista que
posee, tiende a establecerse en un plano de
clevada indiferencia hacia los asuntos pu-
blicos de mayor relevancia del municipio
(Ferndndez et al., 1999). Uno de los aspec-
tos mas descuidados en esta materia es el
referido a la planificacion de las ciudades, en
la cual ni la alcaldia ni los vecinos inciden
con fuerza.

Como se deduce, existen materias pendien-
tes a nivel municipal para desarrollar una re-
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lacién Estado-sociedad civil mas alld del pla-
no de las prestaciones bdsicas de servicios
comunales o la distribucién de programas
sociales focalizados. Pareciera entonces que
la politica publica de participacion ciudada-
na a nivel local, definida como el conjunto
de iniciativas, procedimientos e institucio-
nes creadas por los gobiernos locales para la
inclusién de sus ciudadanos en los procesos
de toma de decisiones que les afectan (Nava-
rro, 1999) estd requiriendo en Venezuela de
estrategias normativas y relacionales, con in-
centivos nuevos, que reubiquen el tema de la
relacién Estado-sociedad desarrollada a tra-
vés de la estructura de gobiernos locales, en
una posicion de ciudadania diferente al perfil
clientelar que hasta el momento ostenta.
Probablemente, también el gobierno local
venezolano -y es un tema para ser evaluado
con mayor profundidad- se encuentre reba-
sado por las demandas de reconocimiento y
otorgamiento de derechos que escapan a sus
posibilidades y competencias, y que tradicio-
nalmente pertenecieron al Estado nacional o,
ahora, al gobierno intermedio regional. Pro-
blemas como la pobreza critica, la vivienda o
el desempleo urbano se ubican en planos su-
periores de resolucién al del municipio; en
esta perspectiva, la poblacion reacciona a tra-
vés de demandas pﬁntualcs, fragmentadas y
a veces violentas, dando lugar a lo que se ha
denominado como “ciudadanias parciales y
locales”. Se trata de aquella relacion inestable
de los individuos con el Estado en torno a
luchas por la ocupacién de tierras o la obten-
cién de condiciones minimas en los barrios
para la provision de servicios elementales
(Pécaut citado por Gémez, 1998).

Un comentario final: lo fuerte
y lo débil de la relacién Estado
descentralizado-sociedad civil
en Venezuela

Es indiscutible la expansién de grupos civiles
incorporados a diversas formas de gestién con
los gobiernos territoriales a partir del proce-
so de descentralizacién venezolano. En rela-
cién con el desempeiio de este vinculo antes
de la década del noventa, pueden mostrarse
avances evidentes que reivindican los postu-
lados de la descentralizacién politica como
vehiculo para la participacién ciudadana; tam-
bién aparece la descentralizacién como una
manifestacion de la “complejidad organiza-
da” propia de la diferenciacion funcional del
sistema social contempordneo, tal como lo
planteara Luhmann. Ahora bien, en el plano
de la calidad de dicha relacién, son palpables
las deficiencias en cuanto al impacto e inci-
dencia de la accién civica sobre la gestion del
Estado descentralizado, el cual continda ac-
tuando dentro de los pardmetros patrimonia-
les heredados de la cultura politica prevale-
ciente en el modelo centralizador, inspirados
mads en la movilizacién que en la institucio-
nalizacién que sugiere Portanticro.

Un balance somero de los avances de la so-
ciedad civil en su relacién con las goberna-
ciones y alcaldfas nos indica, en primer lugar,
el hecho de que las organizaciones civiles han
logrado convertirse en facilitadoras de la ges-
tién territorial venezolana, de manera espe-
cial en lo relativo al gobierno estadal; su pre-
sencia y permanente observacién incide en el
mejoramiento de los servicios regionales y
locales. También es justo destacar la existen-
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cia de un mayor grado de conciencia respec-
to al rol de la sociedad civil en relacién con la
gestion publica territorial; de alli que la pre-
sion constante de vecinos y grupos civiles sec-
toriales determina una mayor apertura de los
funcionarios electos hacia la adopcién de
métodos de participacion ciudadana. Final-
mente, la proliferacién de experiencias exitosas
en diferentes estados y municipios estd gene-
rando efectos demostracién que allanan el ca-
mino hacia una relacién diferente, con ma-
yor autonomia entre la sociedad civil y los
gobernantes electos en los territorios del pafs.
En la perspectiva de las limitaciones, se des-
taca en primer lugar el bajo grado de parti-
cipacion de la comunidad en los procesos de
gestion, si se le mide en funcién del volu-
men y complejidad de los asuntos publicos
que requicren su presencia. En la mayoria
de las experiencias, la gestién descansa en
un grupo lider que se abroga el derecho de
la representaciéon comunitaria. En ese senti-
do, se tiende a crear inequidades en la distri-
bucién de los recursos. Adicionalmente, en
el tipo de relacion establecida, se perpettian
las relaciones clientelares como formas pre-
dominantes de interaccion entre la sociedad
civil y los gobiernos descentralizados; en tal
situacién incide, ademds del bajo desarrollo
institucional de los grupos civiles, la alta
dependencia de los recursos del gobierno,
generdndose lealtades inconvenientes para el
logro de una mayor autonomia de las orga-
nizaciones civiles frente al Estado. La ante-
rior circunstancia determina, en buena me-
dida, la debilidad de los mecanismos de
control de la gestién publica a nivel estadal
y local, a la vez que el ritmo de las relaciones

entre ambas esferas sigue estando pautado
por los cambios en las tendencias politicas
que dominan cada gobierno territorial: de
allf la vigencia de clientelas civiles asociadas
al gobernante de turno. Esta tltima perspec-
tiva limita las posibilidades civicas para con-
trarrestar al Estado en su conjunto y evitar,
por su intermedio, la atomizacién de la so-
ciedad. Obviamente, de perpetuarse una si-
tuacion como la descrita, serfa imposible la
ruptura de los cinones de intermediacion y
representacion tradicionales, que impiden,
abiertamente, la “publificacién” del Estado
(Cunill, 1997:303).

Formalmente, la descentralizacién venezo-
lana trajo consigo una apertura hacia la par-
ticipacion de los ciudadanos en su relacién
con los asuntos publicos. Asi se establece en
las constituciones estadales, la mayorfa de
ellas reformadas en la década del noventa,
donde se consagran derechos ciudadanos
como las consultas de ciertos asuntos publi-
cos, el referéndum, la participacién en re-
uniones de las Asambleas Legislativas regio-
nales, la iniciativa legal para introducir leyes
estadales, la solicitud de reformas a la Consti-
tucion estadal o el llamado explicito a la par-
ticipacién ciudadana en la gestién de progra-
mas, vigilancia o control (Copre; PNUD,
1998). También en la Ley Municipal se con-
sagran derechos de participacién en los asun-
tos locales de interés publico. La iniciativa
vecinal en la creacién de municipios y parro-
quias, la realizacién de cabildos abiertos, las
iniciativas para presentar ordenanzas munici-
pales, la cooperacién vecinal en comisiones
permanentes de servicios publicos, o la vigi-
lancia del buen funcionamiento de los mis-

LA RELACION ESTADO-SOCIEDAD CIVIL EN VENEZUELA

Temidorior 8
107



Tonitorior 8
108

mos (Gonzdlez y Mascarefio, 2001), se cuen-
tan dentro del prolifico repertorio de medios
para la relacién de los grupos civiles con los
gobiernos municipales en Venezuela.

A la anterior circunstancia se agregan las re-
cientes previsiones de la nueva Constitucion
Nacional aprobada en diciembre de 1999,
la cual asume explicitamente el concepto de
participaciéon como un postulado central. El
referéndum revocatorio, las iniciativas lega-
les, el Comité Estadal de Planificacién o los
consejos locales de politicas publicas son,
entre Otros, Mecanismos con rango consti-
tucional que aspiran a ser implantados en la
nueva década de la descentralizacion.

Sin embargo, a pesar del cargado formalismo
juridico, es amplia la brecha con respecto al
nivel de relacién activa y madura de los gru-
pos civiles territoriales con el Estado descen-
tralizado. Mds alld de la voluntad politica para
abrir las puertas de la gestion territorial a la
sociedad civil y de la consagracién en los tex-
tos legales de tales intenciones, pareciera que
estdn faltando elementos institucionales en los
términos de los usos y costumbres civicos que
destacara Tocqueville (1993), a través de los
cuales se pueda conferir perdurabilidad a las
nuevas practicas de la relacién Estado-socie-
dad civil en un terreno fértil como son los
procesos regionales y locales contempordneos.
Sin duda, es un trabajo de estudio pendiente
que trasciende las reflexiones intentadas en
este documento.
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