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La politica de descentralizacion:
una revision critica*®

Ma. Concepcion Martinez Omana

Introduccion

La tematica de la descentralizacién del Estado, asi como el reforza-
miento y €l nuevo papel de los gobiernos municipales ha cobrado
importancia en las Gltimas dos décadas, tanto en el medio académico
como en el politico.

México no ha sido ajeno a los procesos descentralizadores formu-
lados e instrumentados primero en Europa y posteriormente en Amé-
rica Latina. Esta situacion ha conducido a la incorporacion de estos
temas como problema de investigacién, de discusion teérico-metodo-
l6gica, de hipdtesis. resultados y perspectivas distintas.

El objetivo del presente trabajo es realizar una revisién critica de
algunas de las principales lineas de debate abordadas por algunos
autores de las politicas de descentralizacién y gestion local, tanto en
Europa y América Latina como en México. Para ello se estudian
algunos aspectos relacionados con dichos procesos y que tienen rela-
cién con algunos mas: la centralizacién, la crisis econémica, la de-
mocratizacion, el poder local v la participacidon ciudadana.

En la primera parte se analizan las proposiciones tedricas mas
importantes en Europa y en América Latina. En la segunda, se revi-
san algunas de las interpretaciones del proceso de descentralizacién
en México destacando la crisis escondmica, la democracia, la centra-
lizacidn y el gobierno local. Por tlumo, se plantean algunas ideas
preliminares sobre la politica de descentralizacién del gobierno me-
xicano.

Proposiciones tedricas

La descentralizaciéon, segun algunos estudios basados en la realidad
europea y latinoamericana, ha sido una respuesta a la centralizacion,
resultado de un proceso histérico que provocd, entre otras cosas, la
formacion de los Estados nacionales.

Asi, estos autores sostienen que para comprender el proceso de
descentralizacién es importante no dejar de lado las causas, las carae-
teristicas y las consecuencias de la centralizacion del Estado, donde la
crisis del sistema capitalista juega un papel determinante.?

* Una version de este trabajo fue presentada en el seminario Descentralizacion y
cuestion urbana de la Maestria en Estudios Regionales del Instituto Dr. José Ma. Luis
Mora, coordinado por la doctora Alicia Ziccardi.

I Véase Jordi Borja, ‘‘La descentralizacién: una cuestion de método”’, en Revista
Mexicana de Sociologia, nam. 4, 1984; Susana Pefalva, La descentralizacion del Es-
tado en un contexto de crisis, CEUR, Buenos Aires, 1988; Nuno Portas, “El gobierno
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Jordi Borja ha sido uno de los autores que mas ha profundizado
al respecto. Este analiza el proceso de descentralizacién como pro-
ducto de la acentuacidn de la crisis econémica, la cual pone en tela de
juicto la centralizacién del Estado.

El desarrollo del Estado moderno ha seguido. . . pautas centralizadoras;
la concentracién de los recursos financieros de los niveles centrales del
Estado. . ., la tendencia del Estado a actuar mediante érganes periféricos
descentralizados o auténomos. . . y el progresivo vaciado de competen-
cias de éstos en beneficio del Estado, son algunos aspectos de la centrali-
zacion politico-administrativa que caracteriza al siglo xx.2

La crisis del sistema capitalista, resultado del agotamiento del
patréon de acumulactdn se reflejd, entre otras cosas, en la necesidad de
reestructurar y crear nuevos mecanismos que permitieran al capital
obtener mayor cobertura para seguir desarrollando sus niveles de
ganancia; de ahi que la centralizacién de las funciones administrati-
vas, economicas y politicas tengan que sufrir modificaciones relevan-
tes que conlleven a nuevas formas de organizacion de las sociedades
modernas.

En este contexto de crisis se acentian las propuestas descentrali-
zadoras, tanto en el ambito académico como en el politico.

Borja plantea que “‘la descentralizacién significa abrir cauces
para el desarrollo de la iniciativa y de la organizacién de la sociedad
civil, para facilitar la actividad auténoma de nuevos actores econd-
micos y sociales y para avanzar a un nuevo tipo de economia social y
de derecho que se sitien entre lo publico y lo privado. . .’

Otra linea de analisis es aquella que vincula la descentralizacion
con el proceso de democratizacién politica gestado en las ltimas dos
décadas. Al respecto la propuesta de Alejandro Rofman sostiene que
la descentralizacién y la democracia son conceptos indisolublemente
unidos:

Descentralizar es ampliar la base del sistema de toma de decisiones acerca
de la funcién publica a los habitantes, incrementar la influencia de los
residentes en provincia. . . Descentralizar sera entonces adoptar el pro-
ceso necesario para una redistribucion del poder con auténtica participa-
cién popular.*

Borja también comparte esta opinion y sostiene que la descentra-
lizacion como proceso democratizador debe suponer:

. .una politica deliberante y representativa dotada de autonomia con el
ejercicio de sus competencias, de caracter global; donde se transfieran
competencias de caracter decisorio con capacidad de coaccion y disponi-
bilidad de recursos propios. . .; también supone una tendencia a asumir
la gestion por delegacion y de los servicios que se prestan y . . .ademas
implica un desarrollo de nuevos mecanismos de participacién politica.’

del territorio en la experiencia europea’, en Hall y otros, Metrépolis, territorio y
crisis, ed. Asamblea de Madrid, Madrid, 1985; Alejandro Rofman, Descentralizacion
v demacracia, F. Friedrich Ebert, Buenos Aires, 1986.

2 Jordi Borja, “Descentralizacién. . .”, op. cit.
3 Ibid.
¢ Alejandro Roiman, Descentralizacion vy. . ., op. cit., p. 12

3]

5 Jordi Borja, “Descentralizacion. . .”, op. cit., p. 9.
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Para Susana Peflalva no necesariamente existe una relacién lineal
entre descentralizacion y democracia. Esta autora identifica dos ele-
mentos de la interrelaciéon Estado-sociedad, involucrados cuando se
hace referencia a la descentralizacion v a la democracia a nivel nacio-
nal: el primero se refiere a la organizacion territorial del Estado en
diferentes niveles de gobierno, desde un punto de vista estructural y
que alude a la dimensidn de la descentralizacién entendida como un
proceso politico administrativo y el segundo indica las formas de
representacién politica y de participacién social directamente
vinculadas a la democratizacién del Estado.

Hilda Herzer y Lordello de Mello, a partir de sus estudios sobre
América Latina, relacionan la tematica del proceso descentralizador
con la discusidn del poder local, es dectr, con el papel que cumple el
gobierno local en dicho proceso. Sostienen que la reforma municipal
y 1a redefinicién de los gobiernos responden a una politica de descen-
tralizacién y modernizacion del Estado. Lordello de Mello propone
una nueva interpretacién de la modernizacién de los gobiernos lo-
cales:

Modernizar consiste en cuestionar sistematicamente la posicion y el pa-
pel de los gobiernos locales. . . en el sistemma gubernamental; la eficiencia
y la eficacia en la prestacién de los servicios piiblicos y la equidad y la
justicia con que dichos servicios son distribuidos a los distintos grupos
sociales. . . Implica ademas, cuestionar el proceso de toma de decisiones,
de manera de involucrar la participacion ciudadana en el estableci-
miento de prioridades y en la distribucion de los beneficios sociales de 1a
accién gubernamental.®

Asi, la modernizacién de los gobiernos locales se define como la
permanente adecuacién de su estructura bésica, de sus poderes, de sus
funciones, de su organizacién interna y de sus procedimientos opera-
tivos a las necesidades de la comunidad que sirven y al cumplimiento
de un papel consecuente en el proceso de desarrollo nacional.

Segiin Manuel Castells y Jordi Borja, los principales problemas
que debe abordar la gestién municipal son la disponibilidad de re-
cursos econémicos, la modernizacién de la administracidn, la demo-
cratizacién de las instituciones, la descentralizacion municipal y la
participaciéon ciudadana. De éstos es importante destacar el que se
refiere al proceso de descentralizacién de la gestién municipal en las
grandes ciudades, el cual consiste: “‘en la transferencia de competen-
cias, recursos y personal, a nivel de distritos, zonas, barrios, de forma
que aumente su eficacia y su flexibilidad mediante un conocimiento
mas directo de los problemas mas concretos de cada barrio y una
compenetracion mas intima con la poblaciéon”.?

Las politicas de descentralizacion y modernizaciéon en América
Latina han tenido significados y contenidos diversos en los paises del
area, ya se trate de paises con regimenes democraticos o autoritarios.

6 . Lordello de Mello, “Modernizacién de los gobiernos locales en América La-
tina"”, Revista Interamericana de Planificacion, México, vol. Xvil, nam. 66, junio de
1983.

7 M. Castells y otros, “Urbanizacién y democracia en América Latina”, en J. Borja
(coord.), Manual de gestién municipal democrdtica, Instituto de Estudios de Adminis-
traciéon Local, Madrid-Barcelona, 1987, p. 55.
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En la mayoria de las naciones supuso una redefinicion del papel
y del rol de los gobiernos locales y, mediante un proceso de reforma
municipal, aspirar a una mayor eficacia: en otros, una adecuacién
del Estado a las nuevas condiciones sociales y politicas con el propé-
sito de garantizar la vigencia de las estructuras de dominacion.

Por ejemplo en el caso chileno, dentro del marco de un proceso de
modernizacion del Estado, se concilié el liberalismo econémico y el
autoritarismo politico mediante las ‘‘siete modernizaciones sociales:
el plan laboral, la reforma previsional, la directiva educacional, la
reforma de la salud, la modernizacién judicial, el reordenamiento de
la agricultura y la reforma administrativa’.

Una linea del proceso de reforma municipal llevado a cabo por el
régimen chileno fue la drastica congelacién y reestructuracién muni-
cipal que determind la sumision de esta institucion al ejecutivo:

. . .una nueva estructura. . . (decreto 573 denominado “estatuto de Go-
bierno y Administracion Interiores del Estado™). . . por la cual la admi-
nistracién y el gobierno del pais se asimilan a una jerarquia regionali-
zada con fines especificos de descentralizacién. . . Se oficializa asi una
divisién del pais en regiones, provincias y comunas (y se crean) areas
metropolitanas especiales.?

Todo esto con el fin de despolitizar el sistema municipal y limitar
la autonomia local.

Kusnetsoff destaca entre uno de los rasgos del proceso de descen-
tralizacion en Chile el traspaso masivo de la administracién de los
establecimientos publicos educacionales (primario y secundario) a
los municipios de todo el pais y los de caricter técnico y profesional
en forma directa a entidades privadas. Reforma municipal que ex-
presa la “‘desmovilizacion del profesorado, la mentalidad orientada
hacia el individualismo y la competencia, la omision de la critica y
un control ideolégico’.?

Otro ejemplo que puede ilustrar la descentralizacidén en paises
democraticos es el nicaragiiense. En Nicaragua la reforma municipal
pretendia readecuar la politica de descentralizacion en las dimensio-
nes de poder y participacién popular.

El gobierno de Reconstruccion Nacional desde su llegada al po-
der distinguid entre los temas prioritarios: una firme voluntad de
desarrollo regional y descentralizacién, en un marco mas igualitario,
que tendiera a revertir el proceso histérico de concentracion de la
poblacidon e inversiones en la zona del Pacifico y, en especial, de
la capital.

Para lo cual el modelo politico del nuevo régimen se propuso un
cambio de la sociedad a fondo mediante:

. .una transformacién popular, demografica, gradual y nicaragiiense, a
un ritmo de marcha coherente, que mejore el bienestar social a los despo-
seidos. . . En términos regionales, esta transformacion {propuso] una
serie de medidas descentralizadoras paralelamente a una mayor interven-

¢ Fernando Kusnetsoff, “Democratizaciéon del Estado, gobiernos locales y cambio
social. Experiencias comparativas de Chile y Nicaragua'', Revista Mexicana de Socio-
logia, 1SUNAM, México, afio XLV, nam. I, enero-marzo de 1983, p. 301.

% Fernando Kusnetsoff, op. cit., p. 205,
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cion del Estado. .. mediante: a) un proceso de centralizacién interna
[para] fortalecer la direccion unificada de la economia, para impulsar el
proceso de centralizacién de excedentes. . . [y] &) un proceso de descen-
tralizacién, expresado en el fortalecimiento de la capacidad operativa de
los departamentos y gobiernos locales para realizar tareas en el campo
social, en el de la produccién v en el de abastecimiento.!?

Por otra parte, Francisco Veldzquez y Fernando Viviescas rescatan
el municipio como espacio de reflexion y de conocimiento del signi-
ficado de la vida ciudadana, en tanto bases de la reformulacién de la
participacién social mediante la confirmacion de un poder local, que
se apoye en el conocimiento de las condiciones concretas de existen-
cia de cada municipio y de su relacién con el ente nactonal.

Viviescas propone el espacio urbano colectivo como centro de la
reformulacion de politicas que pugnen por el espacio libre, es decir,
mayor ambito puablico y el fortalecimiento de las demandas en térmi-
nos de la calidad de esa especialidad: 1a creacion, la ampliacion y la
cualificacién de las posibilidades de disfrute de ese espacio para la
colectividad como ““manera de identificar al ciudadano con su ctudad
y darle presencia al municipio como realidad institucional’.!!

Algunos autores latinoamericanos analizan la relacién descentra-
lizacion-cuestion urbana, tomando en cuenta los efectos de la crisis
sobre el espacio urbano. Pefialva sugiere que la emergencia creciente
de demandas insatisfechas para la poblacion, las reivindicaciones y
la defensa de los niveles de consumo son algunos elementos mas
importantes de la relevancia del espacio social considerado un am-
bito privilegiado donde se manifiesta la crisis y la especificidad de
sus efectos en lo “‘urbano’ en las sociedades latinoamericanas.

Dos temas en relaciéon con la crisis y la cuestién urbana son
planteados por esta autora: uno es el que articula la relacién entre
espacio urbano, sociedad y Estado en América Latina. Siguiendo la
propuesta de Castells, sefiala que esta relacion depende de la forma
en que las soctedades organicen la economia, y las relaciones sociales
por medio de la trama de las relaciones internacionales. Asi, la pro-
blematica urbana tiene un sentido muy diferente en las sociedades
dependientes en comparacion con las centrales; el segundo es la pre-
ocupacion en torno a los efectos urbanos de la crisis. En este sentido,
destaca la intervencion desde el Estado o desde la sociedad, que tra-
ducidas en propuestas alternativas sobre las formas espaciales, se
convierten en gestion del territorio v en el papel de los agentes socia-
les mientras sean validos para enfrentar la crisis. La consecuencia de
este problema ha sido, segin Pefialva, que se ponga especial aten-
cion en la problematica local, formulandose también planteamien-
tos de descentralizaciéon junto con estrategias alternativas de politica
urbana.

Otro aspecto que destaca la autora es que la politica de descentra-
lizacion tropieza con obstaculos de indole burocratico y econdmico,
lo cual obliga a orientar el analisis de esta politica a nivel sectorial y
su viabilidad en determinados territorios.

10 F, Kusnetsoft, op. cit., p. 205,
11 Fernando Viviescas, “‘Identidad municipal y cultura urbana’’, Revista Mexicana
de Sociologfa, NsunaM, México, afio XLvil, num. 4, 1986, p. 59.
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Interpretaciones en torno a la descentralizacién en México

En México, al igual que en América Latina, la descentralizacién
cobré importancia tanto en el ambito académico como en el politico
a partir de la década de los ochenta. Ese proceso también ha origi-
nado diversas interpretaciones, segiin la idea de quienes la han anali-
zado e instrumentado. |

Hay quienes sostienen que la politica estatal de descentralizacién
se ha orientado a trasladar a niveles inferiores de gobierno la solu-
cion de la crisis y de los problemas existentes; con ello el Estado
pretende disminuir las presiones sociales en el centro de la domina-
cion politica y econdmica. Para otros autores, esa politica es una
respuesta a la crisis econémica vy, otros preocupados por el sistema
politico mexicano, la relacionan con algunos aspectos de la reforma
politica, de los procesos electorales y de las organizaciones politicas
en el plano local. Estos consideran que la descentralizacién contri-
buye a la ampliaciéon del espectro partidario y, en definitiva, a la
democratizacién del sistema politico.!?

También es posible diferenciar a quienes conciben ese proceso
como una combinacién de ambos niveles. Alicia Ziccardi y Carlos
Martinez Assad plantean que para comprender el proceso de descen-
tralizacién se necesita enmarcarlo en los efectos negativqs que tiene
la crisis econdmica sobre la sociedad y las crecientes expectativas de
la ciudadania por profundizar la democratizacién. Ambos autores
sostienen que:

El proceso de descentralizacidon estd directamente relacionado con aspec-
tos centrales de la politica econémica adoptada por los altimos gobier-
nos en el contexto de la crisis. Igualmente, la efervescencia de movimien-
tos sociales y politicos permitié avances de la oposicion partidaria
ocupando posiciones en distintas esferas del aparato estatal. Lo cual, en
la practica, se enfrentd en las diferentes disputas protagonizadas en las
localidades del territorio nacional.!?

Sefialan que a principios de los ochenta, el pais se entrent6 a una
de las crisis mas severas de su historia, la cual se reflejaba en el
incremento de las tasas de desempleo y subempleo, en la caida del
precio del petrdleo y en el aumento de las tasas de interés nacionales e
internacionales. En 1985, se agregaron los efectos del terremoto que
asold a la ciudad de México, lo cual agudizé atin mas las consecuen-
cias de la crisis. En su conjunto, estos factores provocaron una serie
de presiones que originaron la disminuciéon del gasto publico y la
politica del adelgazamiento del Estado, por la via de la venta de
paraestatales y el retiro de éste de importantes ramas productivas.

En 1983, Miguel de la Madrid inicia un proceso de reordenacion
econdomica con el fin de recuperar la capacidad de crecimiento, elevar
el nivel de desarrollo del pais y para atender los efectos mas graves de

12 Véase S. Pefalva, op. cit.; A. Ziccardi y C. Martinez Assad. La descentralizacion
de las politicas publicas en México (mimeo.); A. Monjardin L., Los ayuntamientos.
Una utopia viable; A. Moreno Toscano, “México modelo a desarmar’, en El desafio
mexicano, Océano, México, 1982.

B A, Ziccardi y C. Martinez Assad, “La descentralizacion de las politicas putblicas
en México”’, ISUNAM, México, 1988, p. 6.
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la crisis: “La inflacion, el déficit fiscal, el desbalance del comercio
internacional, el control salarial, la diversificacion e incremento de
las exportaciones fueron los componentes claves de la nueva politica
economica’’. 1

De la crisis y de la politica economica delamadridista surgiria
también un nuevo modelo de organizacién estatal, un nuevo Estado,
otras formas de participacidon politica, instituciones que pretenden
mayor funcionalidad y la maduracién de un nuevo orden social.

En este marco, la descentralizacién se convierte en uno de los
instrumentos del Estado mexicano para reorientar la economia y
responder a los reclamos sociales que demandan, entre otras cosas, la
ampliacion de los ambitos de representacion politica y democratica.
Para Ziccardi y Martinez, el gobierno de Miguel de la Madrid in-
cluyo6 la descentralizacidn de la vida nacional como parte integrante
de las tesis que agrupaban su percepcion de los problemas y de las
soluciones sociales, econdmicas y politicas que presentaba la coyun-
tura. Dicha politica se apoyaria en tres lineas generales de accion:
tortalecer el federalismo, la vida municipal y fomentar el desarrollo
regional.

Segun Alejandro Massolo, la politica de descentralizaciéon pre-
tende una reforma clave dentro de la gestion politica del Estado: la
planeacion del desarrollo en un periodo de aguda y extendida crisis,
que se ubica dentro de lo que se ha llamado “el fuego cruzado de las
presiones’ al que esta sometido el centralismo de los Estados latinoa-
mericanos. l.a autora plantea el origen de esas fuerzas:

Presiones que provienen desde las bases territoriales, comunidades y
gobiernos locales, como desde dentro del mismo aparato del Estado cen-
tral e intentan, ademas de hacerlo efictente, racionalizar la operacién de
su funcionamiento institucional y la utilizacién de un gasto piablico mas
reducido.'?

Con anterioridad, Alejandra Moreno Toscano habia analizado el
proceso de descentralizacion retomando tdeas del discurso oficial. Su
estudio no parte del problema de la crisis econémica sino de la
centralizacion de la vida politica y econémica del pais, la cual ha
provocado, entre otros problemas, un crecimiento urbano desme-
dido, el empobrecimiento del campesino, la macrocefalia de la ciu-
dad de México v el raquitismo municipal. Sostiene, desde una nueva
interpretacion oficial del pasado, que:

Durante la revolucioén el centralismo fue el instrumento que favorecio a
las grandes transformaciones estructurales (reforma agraria, creacion de
instituciones financieras, etcétera), Ese mismo mecanismo ha entrado
hoy en una etapa de rendimientos negativos. El gobierno federal tiene tal
cumulo de atribuciones que se ha convertido en un obstaculo para el
desarrollo del pais, ha degenerado en una burocracia lenta, ineficaz,
obstaculizadora que impide la democracia y provoca deseconomias.16

4 lhd., p. 27.

15 Alejandra Massolo, “‘La corriente hacia abajo: descentralizaciéon y municipio”,
en Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales, ¥CPy SUNAM, México, aflo XXXII,
num. 128, abril-junio de 1987, p. 125.

8 A. Moreno Yoscano, op, cit., p. 65.
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Para esta autora, el gobierno mexicano se sobrecargé de funcio-
nes y atribuciones, lo que originé su debilitamiento en instancias de
gobierno y de poder. El aparato crecid y generd intereses particulares,
asi comr acciones competitivas y contradictorias. Sin embargo, con-
sidera que el gobierno no ha sido el Gnico responsable de todas y
cada una de las necesidades sentidas por la poblacién, pues formas
organizativas comienzan a responder a esta imagen: colonos, maes-
tros, etcétera: “‘La imagen de enormes masas y un solo individuo
interlocutor no asegura necesariamente desarrollos democraticos’.
Por ultimo, plantea que la descentralizacién es necesaria y urgente
para estructurar de otra manera los mecanismos politicos de partici-
pacion.

Otra linea de analisis ha privilegiado la relacién descentraliza-
cién-poder local, enfatizando la explicaciéon del municipio como
ultimo eslabén de la vinculacién Estado-sociedad. Massolo, Ziccard:
y Martinez Assad coinciden en sefalar que la basqueda y encuentro
del universo municipal se esti intensificando por la convergencia
entre el aumento de conflictos, la crisis de los poderes locales de tipo
tradicional y las luchas politicas manifiestas en las elecciones de los
ayuntamientos y por las reformas y adiciones al articulo 115 consti-
tucional, que el Estado mexicano ha promovido en afios recientes.
Ziccardl y Martinez afirman que:

En los Gltimos afios tanto los administradores como los politicos y los
estudiosos reivindican la importancia estratégica del espacio municipal,
para unos como un nuevo ensanchamiento del Estado, para otros como
un nuevo espacio de la sociedad civil. Todos tendieron a coincidir en la
necesidad de incluir al municipio en la discusion sobre la organizacidon
politica y el futuro del pais.V?

En este sentido, la administracién del gobierno de Miguel de la
Madrid, apoyandose en los alcances de la reforma politica empren-
dida en el sexenio lopezportillista, lleva a cabo la reforma municipal
por medio de la modificacién de algunos aspectos del articulo 115y

gque se convierten en pieza clave de la descentralizacion de la vida
nacional:

La reformas juridicas propuestas y aprobadas encerraban cambios sus-
tanciales sobre las funciones, atribuciones y recursos para la gestion
local. La reforma pretendia recuperar las preocupaciones juridicas y
soclales que existian en relacién con el comportamiento de las entidades
que conforman la federacion. Dichas modificaciones delimitaban juridi-
camente el marco de actuacién de estados y municipios en su relacién
con la comunidad.!8

Los autores destacan que las reformas introducidas dotaron de
capacidad al municipio para asumir el suministro de servicios a la
poblacién y del control sobre la apropiacién y uso del territorio, asi
como permitir la participacién proporcional de diferentes fuerzas
politicas en la composicién del ayun\tamiento y en las legislaturas

17 A, Ziccardi y C. Martinez Assad, op. cit,, p. 8.
18 Ihid., p. 10.
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locales y normar las relaciones entre los estados y 1a unidad politica
formada por el municipio. Estos instrumentos juridicos, politicos y
econdémicos son de importancia para reestructurar las funciones que
deben cumplir las instituciones del Estado en el marco de los grandes
proyectos nacionales como la descentralizacién y el impulso a la
participacién democratica. Massolo sostiene que, dentro del marco
donde se replantean los enfoques del problema y la naturaleza de la
democracia, se esta manifestando un movimiento de descubrimiento
y reflexion hacia abajo, es decir, hacia los espacios locales y munici-
pales en cuanto territorios politicos, étnico-culturales, sociales y eco-
noémicos que deben ser reconocidos y reivindicados por la lucha
democratica en el campo popular.

Un ejemplo de esta linea de estudio puede ser el estudio de
Adriana Lépez Monjardin sobre el municipio. Esta autora indica
que la intensificacion de la lucha por los ayuntamientos se debe a
una confluencia de fenémenos nacionales que han replanteado la
importancia de los municipios:

El énfasis de los programas oficiales sobre la planificacién regional y la
descentralizacién administrativa, la reforma politica y el debate ideolo-
gico intensificado recientemente empieza a modificar el largo olvido en
que vivieron los municipios y el desconocimiento de los innumerables
conflictos que se generaron en ellos.!?

Lépez Monjardin considera que los municipios, en tanto espacio
de organizacidn territorial e instituciones estatales, constituyen ins-
tancias fundamentales de articulacién. En ellas se enlaza a la pobla-
cién con sus gobernantes, se cierra el Gltimo eslabon que va de la
nacion a la localidad, se consuma la primacia de lo urbano y se
buscan las formas de organizacion y reproduccion de los diversos
grupos sociales, antagdnicos o no, que comparten un mismo territo-
rio. Massolo hace referencia al gobierno municipal como espacio
politico institucional en el que se expresa la representacion, alianza,
confrontacién y disputa de lps intereses, fuerzas y organizaciones
soclales que marcan y configuran el territorio politico local, dentro
del contexto regional y nacional.

La reforma municipal, segiin Lépez Monjardin, es expresion de
la reforma politica, en tanto pretende actualizar la contienda pluri-
partidista mediante la inclusiéon de nuevas opciones con un mayor
margen para el desarrollo de las actividades y permite reforzar el
control corporativo de las masas. Asi, el Estado induce la escisidén
permanente entre la oposicion politica y las luchas populares retvin-
dicativas, reservando para los organismos oficiales la direccién para-
lela de ambos planos. Para la autora, la debilidad de esta idea reside
en que los municipios, donde los nicleos opositores realizan los
combates sociales, se han convertido en posibilidades reales de con-
quista del poder, luchando en el plano electoral y disputando al
Estado la capacidad de movilizacién.

Martinez Assad, junto con el trabajo de L.opez Monjardin, han
dado cuenta de la importancia y la significacién de las luchas muni-

19 A. Lépez Monjardin, Los ayuntamientos. Una utopia viable, Siglo XXI Edito-
res, México, 1986.
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cipales en las altimas dos décadas, las cuales expresan en gran me-
dida la bisqueda de democracia, enfrentandose a las formas tradicio-
nales de dominacién, la exigencia de la ampliacion de los derechos
ciudadanos, la democratizaciéon de las instituciones estatales y el me-
joramiento de las condiciones de vida de los habitantes.

Massolo explica que la variedad de demandas y luchas revelan las
causas y los procesos sociohistéricos distintos, tales como étnico-
campesinos, urbano-populares, obrero-sindicales, politico-religiosos
con sus propias demandas, objetivos, representaciones y organizacio-
nes dentro del territorio municipal.

A manera de conclusion

Han sido varios los autores que cuestionan el proceso de descentrali-
zacién en Meéxico desde diferentes puntos de vista.

Primero: algunos autores coinciden en plantear que la descentra-
lizacién tiene como objetivo acercar el gobierno a la ciudadania para
conocer y resolver los problemas, lo cual lleva a la apertura de nuevos
canales de participacion social y a la redistribucién de recursos y de
poder.

Tomando en consideraciéon esta idea sostienen que la descentrali-
zaci6n y la reforma municipal son propuestas de accién incorpora-
das .en proyectos politicos progresistas

Moreno Toscano sefiala que las ideas rectoras sobre la descentra-
lizacién tienen un. caracter democratizador, pues significa una redis-
tribucién de competencias y creciente participacion de la comunidad,
en las decisiones del gobierno, un caracter econémico en tanto signi-
fica la localizacién menos concentrada de la actividad econémicay la
dotacion mas equilibrada de infraestructura y de servicios a las dife-
rentes zonas del pais, un caracter institucional pues introduce cam-
bios de las dependencias gubernamentales y transforma los mecanis-
mos de comunicacién interna del sector publico, asi como las
relaciones que se establecen entre la poblacién demandante de servi-
cios municipales y la administraciéon encargada de gestionarlos; un
caracter social que requiere de la suma de esfuerzos de la sociedad y el
gobierno.

Sin embargo, la descentralizacién ha estado mas orientada hacia
la legitimacion del discurso politico que al terreno de la accidén
publica.?®

Segundo: en el discurso oficial la propuesta descentralizadora
contiene una serie de imprecisiones. [.a descentralizacién aparece
como un concepto difuso. Algunos autores coinciden en sefialar que
se llega a confundir el sistema federal con la creacion de estructuras
administrativas descentralizadas. Con un mismo término se desig-
nan acciones diferentes: la descentralizacidon se emplea indistinta-
mente para referirse a desconcentracién, transferencia, delegacion;
asimismo, hace referencia tanto a las secciones de las dependencias
centrales en los estados para facilitar las acciones administrativas
como las medidas que buscan revitalizar las unidades politicas para
desconcentrar el poder.

20 C. Martinez Assad v A. Ziccardi, “Politica y gestion en México”, Cuadernos de
Investigacion, 1ISUNAM, México, num. 18, 1987.
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Tercero: uno de los limites de 1a politica de descentralizacién en
México, distinguido por varios autores ha sido el cuestionamiento de
las formulas homogéneas propuestas por el Estado, que no toman en
cuenta los diversos grados de descentralizacién que se deben plantear
en funcién de las caracteristicas de los estados y los municipios.
Segin Massolo, es necesario especificar el como, el dénde y el para
qué descentralizar. Ademas dicha politica ha sido criticada por ser
una propuesta planteada por el centro, es decir, proveniente del go-
bierno federal, sin la participacidon de los actores sociales locales.

Cuarto: al parecer, la descentralizacion de las funciones hacia los
municipios no ha significado necesariamente una descentralizaciéon
real del poder, ni una participacion democratica de la poblacién en
la toma de decisiones. L.a dominacidn del Estado central se mantiene.

Al respecto, Ziccardi y Martinez Assad plantean que para un Es-
tado con graves problemas econémicos y sociales en el marco de una
grave crisis econémica, la descentralizacion era el medio para dismi-
nuir algunos de ellos, los més apremiantes. Una vez que la centrali-
zacion dejaba de ser el camino para solucionar los problemas se
propone la descentralizacion.

Quinto: otro punto que se ha planteado se refiere al verdadero
significado de la reforma municipal. Se cuestiona hasta dénde las
propuestas de descentralizacién han implicado el fortalecimiento de
los municipios, s1 habran de ser una instancia para administrar los
desequilibrios regionales aplicando con mayor rigor las politicas y
programas disefiados desde el centro o favoreceran algunas regiones
a costa de la creciente marginacién de otras.

Sexto: la instrumentacién del proceso de descentralizacidn, sobre
todo a partir de la evaluacidn de sus avances, ha presentado una serie
de obstaculos. Martinez Assad y Ziccardi han destacado algunos: es-
casez de recursos de la mayoria de los municipios, resistencia de la
burocracia a inaugurar experiencias democraticas de gestion de terri-
torio, rigidez y desarticulacién de las instancias e instituciones del
gobierno, la existencia de relaciones de poder caciquil, asi como la
estructura corporativa del partido gobernante, entre los mas impor-
tantes.

Séptimo: en términos globales la politica de descentralizacién en
México se esta elaborando. L.as ideas expuestas por los autores que
hemos revisado son esfuerzos por comprender los alcances y los lo-
gros del proceso. El impacto que dicha politica ha tenido en los
ambitos estatales y municipales (locales) es una linea de trabajo e
investigacion insoslayable para avanzar en el conocimiento de esta
problematica.
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