Pedro Martinez M.

| proceso de globalizacién econémica y politica

que se vive en el mundo y en América Latina en

particular, no tiene precedentes. Sobre el mundo
se entreteje una red de contactos econémicos que
influyen cada dia mas en la definicién de las politicas
econémicas de los Estados. Un nimero cada vez mas
creciente de gobiernos nacionales se involucran en
bloques econémicos de ambito supranacional tanto en
Europa como en Asia y América (UE, TLC, Mercosur,
etcétera).

El proceso en cuestion se ha visto favorecido por el
colapso del socialismo real y el derrumbe del bloque
soviético, con la consiguiente desapariciéon de los
equilibrios internacionales vigentes desde la segunda
posguerra. El mundo se caracteriza por la ausencia de
un modelo alternativo al de las democracias liberales.
Pero la falta de modelos alternativos no significa el
mantenimiento incuestionado de los sistemas demo-
craticos de gobierno: el incremento del nivel de vida
y el acceso a la cultura de ciertas capas de la pobla-
cién, producto de la modernizacion, favorecen el
surgimiento de nuevas demandas por servicios y por
el respeto a los mecanismos de acceso al poder, es
decir, requerimientos de tipo politico.

Las tendencias de descentralizaciéon politica y ad-
ministrativa han cobrado gran importancia en el deba-
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te sobre la redefinicién del como de la accién publica.
Y dada la complejidad de nuestros sistemas politicos
la descentralizacién de las acciones gubernamentales
aparece como una estrategia basica para mejorar el
rendimiento del sistema politico, tanto desde el punto
de vista de su capacidad para formular e implantar
politicas eficaces como desde la perspectiva de sus
posibilidades para acercar la decisién a los ciudadanos
(Barion, s/f :6)

La palabra descentralizacién pertenecié al vocabu-
lario politico, econémico e intelectual de los afos
ochenta en toda América Latina. En México apareci6
a finales de los setenta con la reforma politica de
Lépez-Portillo y en el gobierno de Miguel de la Madrid
en su programa electoral, en el cual decidi6 no restrin-
gir su contenido al ambito de la representacion terri-
torial de los partidos minoritarios, y la descentraliza-
cion politica se acompand de la descentralizacién
administrativa y econémica. En México, como en
muchos otros paises donde ech6 raices la idea de la
descentralizacién, ésta aparecié como un instrumento
de desburocratizacién; como reaccién a una espiral
centralizadora que amenazaba con terminar siendo
asfixiante, esclerética y condescendiente con el coor-
porativismo y el clientelismo, (México, Pert, Brasil,
etcétera); como medio de reconocery atribuir un papel
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a la sociedad civil, y como reconocimiento de las
desigualdades regionales.

A lo largo de los afios ochenta la mayor parte de los
paises se hunde en una crisis econémica que desen-
cadenard la de las instituciones. En esta situacion,
clases politicas y élites econémicas en general muy
ligadas entre si, y sefialan a la descentralizacién como
instrumento de salida de la crisis econémica. La des-
centralizacién también habria de servir en el area para
legitimar al Estado y fortalecer a las autoridades recien-
temente elegidas (Riviere, s/f:247).

Asi pues, el resurgimiento de los gobiernos demo-
craticos en casi todos los paises de la regién trajo
consigo el discurso descentralizador que rapidamente
gand espacios politicos y, en la practica, muchos ya
transfirieren responsabilidades y recursos a los gobier-
nos locales: la crisis de los ochenta ha forzado a los
gobiernos a buscar fuentes complementarias de finan-
ciamiento de los servicios locales.

El propésito de este trabajo es contribuir al debate
acerca de los retos y posibilidades del fortalecimiento
municipal a la luz de los procesos descentralizadores
en México, en un marco de diversas interpretaciones,
aparentemente validas, y que deben analizarse de
manera integral porque todas explican el fenémeno
desde alguna perspectiva. También se destacara la
problemética de los recursos en estados y municipios
y la forma como se suministran, porque de aqui devie-
ne la posiblidad de la autonomia municipal y, final-
mente, un aspecto no menos importante que es la
capacitacion de los gobernantes y de las organizacio-
nes sociales para que la descentralizacién, que de
llevarse a fondo como una descentralizacién politica,
tenga un receptor adecuado en los municipios. El
punto de partida es que la institucion municipal, en
mayor o menor medida, no tiene el perfil' para asumir
las responsabilidades que acomparian a la descgntra-
lizacién, (aunque haya excepciones como las capitales
estatales, ciudades medias o municipios fronterizos).

;Por qué descentralizacion?

No sin razén, algunos autores permanecen escépticos
frente a los procesos descentralizadores. Ivan Jaramillo
indica que la historia de las tltimas décadas ha sido la
historia de la centralizacién-concentracién en basque-
da de la eficiencia; se pregunta como surge la contra-
corriente descentralizadora en un mundo altamente
concentrado y centralizado. Sefala que el actual pro-
ceso de descentralizacién no busca desconcentrar

recursos ni descentralizar decisiones con el solo pro-
pésito de la eficiencia y la democracia; se trata tam-
bién de descentralizar conflictos y responsabilidades
(Jaramillo, 1986:10). Para este autor, en el fondo la
descentralizacién esta motivada por la crisis fiscal del
Estado y por la necesidad politica de neutralizar las
demandas sociales, separando los conflictos e involu-
crando a la poblacién en la solucién de sus propios
problemas, descentralizando decisiones.

La solucién de la crisis fiscal —apunta—y consecuen-
temente de las demandas fiscales, tiene dos vias de
solucién: la autoritaria, (en desuso pero no descartada)
y la descentralizadora democratica, acompanada esta
altima por el modelo neoliberal. Los gobiernos actua-
les, en nombre de la eficiencia y la democracia, en
fugar de descentralizar, privatizan; y en vez de reorga-
nizar la administracién pablica, la aniquilan (ibid: 12).

Otros autores plantean que la tendencia hacia la
descentralizacion de los Estados se explica tanto desde
la l6gica de la propia acumulacién capitalista como
desde la l6gica de Estado capitalista en crisis (Boisier,
1991:26). Y aiin més; los esfuerzos por la descentrali-
zacion politica de origen gubernativo, centran el inte-
rés en la apertura de espacios para canalizar mejor las
aspiraciones de la comunidad, por lo tanto dan prefe-
rencia a los aspectos relativos a la generacién del
poder y la toma de decisiones (Rojas, 1991:7-8). Visto
este enfoque desde la perspectiva de la interpretacion
politica, el interés del gobierno central seria incremen-
tar su legitimidad con una aparente cesién de poder;
y desde la vision de la interpretacién econémica, trata
de responsabilizar a los gobiernos locales de los costos
por servicios pablicos en un momento de ‘crisis (Car-
dozo, 1998: 16).

Independientemente de las interpretaciones acerca
de la descentralizacién como tendencia general, es un
fenémeno del que los municipios no pueden sustraer-
se. Si bien es cierto que puede convertirse en la bisagra
para la democratizacién de nuestras sociedades, tam-
bién lo es que puede fortalecer las estructuras politicas
que soportan al caciquismo regional. Por eso hay que
matizar cuando hablamos del tema. Obligadamente,
hemos de plantear lo gque para nosotros es la descen-
tralizacion o lo que llamariamos descentralizacién
efectiva: aquella que se traduzca en un mayor poder
de toma de decisiones y en una posibilidad de manejo
de los recursos, y que conlleve el bienestar de la
colectividad al elevar su nivel de vida y su participa-
cion en los asuntos publicos. Una descentralizacion
politica que fomente una cultura politica (Rojas,
1991:8).
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La descentralizacién, la tradicién del poder
y los avances

La descentralizacion en México, avances
y retrocesos

La centralizacion es un rasgo caracteristico del sistema
politico mexicano. Se puede decir que ha sido parte
medular de la estructura politica y administrativa del
régimen posterior a la revolucién de 1910. La apari-
cion de estructuras altamente centralizadas ha per-
meado las instituciones y la vida social y politica del
pais. Las consecuencias de este modelo se expresan
en los desequilibrios regionales; la consolidacién de
estructuras estatales verticales e insensibles a la reali-
dad regional; y una débil eficacia en politicas y pro-
gramas gubernamentales a través del territorio nacio-
nal; lo que constituye un obstaculo para la moder-

nizacién econdémica y para la estabilidad politica na-
cional (Cabrero, 1995:1).

Tres objetivos de la descentralizaciéon mexicana

En el caso mexicano, aparecen tres objetivos entre-
mezclados en el discurso descentralizador: mayor efi-
ciencia en la gestion estatal, fortalecimiento de los
niveles locales del gobierno y profundizacién de la
democracia. Sin embargo, no siempre se ha logrado
éxito en estas dimensiones. El primero de los objetivos
ha dado lugar a iniciativas al interior de las agencias
gubernamentales, delegando funciones a nivel regio-
nal, lo que podria denominarse como una desconcen-
traciéon administrativa. El segundo ha impulsado ini-
ciativas orientadas a la cesion de atribuciones de poder
de decisién y recursos propios a otros niveles de
gobierno, lo que serfa una descentralizacién guberna-
mental. El tercero ha generado iniciativas mas comple-
jas, cuyo fin es ceder espacios de decision a organiza-
ciones no gubernamentales, agrupaciones de la
sociedad civil, o a la misma ciudadania, lo que signi-
fica la incorporacion de agentes no gubernamentales
a las decisiones publicas. Aqui se estaria hablando de
descentralizacion hacia la sociedad civil.

Pero para entender el débil efecto de las politicas
descentralizadoras en México, es necesario abarcar
dos aspectos que constituyen las dos fases de la pro-
blematica que se ha esbozado: que los cambios se han
dado a nivel de las normas y no en el de estructuras
del poder; que existe incapacidad por parte de los
gobiernos locales para asumir con firmeza nuevas
funciones y generar una nueva dinamica de impulso.

Los problemas de las descentralizacién en México
se deben a la existencia de “tibias” iniciativas descon-
centralizadoras entre 1970 y 1976, mediante decretos
de desconcentracién industrial y algunos avances en
el ambito de la planeaciéon regional. Aunque esta
tendencia avanzé entre 1976 y 1982, mediante la
transferencia de ciertas actividades a las delegaciones
estatales del sector central, estas medidas sélo reforza-
ron el papel fiscalizador y de control sobre los gobier-
nos locales por parte del sector central. Hay que
advertir que en cierta medida se fortalecieron los
mecanismos planificadores; hubo también un intento
de descentralizacién “por decreto”, clasico del perio-
do entre 1982 y 1988, a partir de la reforma al Articulo
115 constitucional que intentaba dar al nivel munici-
pal la autonomia plena en el manejo de los recursos.
Se cre6 el Sistema Nacional de Planeacién y se invo-
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lucré al municipio en la tarea de la planeacion demo-
crética. Estas propuestas fueron las mas desarrolladas
pero no surtieron los efectos deseados. En el marco
formal legal pueden reconocerse como importantes,
pero los procesos y tradiciones del sistema politico-
burocréatico, asi como las estructuras de poder en ese
ambito no permitieron que el desdoblamiento de la
politica descentralizadora generara la diversificacion
de los de los procesos decisorios, ni el fortalecimiento
de los niveles locales de gobierno (ibid: 2).

El periodo que va de 1988 a1994 se carateriz6 por
la puesta en marcha de una estrategia de descentrali-
zacién “desde el centro”. EI PRONASOL pasé a ser el eje
alrededor del cual se delimitaron las acciones orienta-
das a la descentralizacion, por ser éste un programa
federal de impulso a las regiones mas atrasadas del
pafs. A diferencia de los anteriores intentos de descen-
tralizacion, este programa se concentraba mas en la
comunidad que en fos municipios. Nunca se plante6
como objetivo el fortalecimiento de los gobiernos loca-
les e, incluso, este programa dafié la libertad munici-
pal pues se transformé en estructuras paralelas al
aparato publico local. Fue un programa del Ejecutivo
para legitimarlo no s6lo a él sino también a su partido.

La tradicién del poder

Otro aspecto que también preocupa para la propuesta
descentralizadora es la tradicion del poder en México,
que expresa nitidamente los rasgos autéctonos here-
dados de nuestra historia y cultura. El caciquismo, el
caudillismo, el patrimonialismo y la centralizacién del
poder no son mas que manifestaciones histéricas y
cotidianas de la tradicion del poder en México. El
caciquismo es una estructura de mediacién entre el
poder central-nacional y el poder local, el cual se
fortalece por y en la medida en que el centro requiere
de su funcién, para luego incrementar nuevamente sus
espacios en la medida que la sociedad canaliza sus
inquietudes y demandas por su conducto. Es un juego
de “doble entrada” (ibid: 5).

La tradicion del ejercicio del poder en México tiene
una clara tendencia centralizadora y hacia formas de
dominacién patrimonialistas y clientelares. Aunque
algunos aspectos de la vida social han cambiado ante
el empuje de la modernizacién econémica y de los
cambios que en materia politica se han manifestado
en los Gltimos afos (sobre todo a partir de las eleccio-
nes de 1988 y en el ambito urbano), la tradicion se
manifiesta con mayor nitidez en el ambito local, por-

que las relaciones sociales son mas personalizadas,
espontaneas y expresivas de la cultura y las tradicio-
nes. El caciquismo aln atraviesa las estructuras del
gobierno local, y contintia como un obstaculo para la
descentralizacion.

Municipio y descentralizacién en México

La lucha por el municipio libre no es nueva en México,
ha estado presente a lo largo de la vida independiente
e, incluso, el espacio local se defendi6 en pleno virrei-
nato hasta sus Gltimas consecuencias, tal es el caso del
“Primer pueblo libre de América”, el municipio de
Yanga, en Veracruz.? No tiene mucho sentido descri-
bir la lucha que han mantenido los defensores del
municipio desde la época prehispanica hasta nuestros
dias. Basta con decir que a partir de las reformas
promulgadas en 1983 se observé un proposito real de
dar una nueva conceptualizacién a la libertad muni-
cipal a partir de la precisién de sus atribuciones y
facultades.

Los aspectos mas relevantes de la reforma se refieren
a adiciones a varias de las fracciones, que tienen que
ver con la desaparicién y suspensién de poderes mu-
nicipales, fijando requisitos y procedimientos que su-
primen la discrecionalidad de los gobernadores para
remover ayuntamientos; que los ayuntamientos po-
seen la facultad juridica (facultad legislativa) para ex-
pedir —de acuerdo con bases normativas establecidas
por los congresos estatales y los bandos municipales—,
reglamentos, circulares y disposiciones administrati-
vas de diferente indole. Los servicios publicos a cargo
de los ayuntamientos son: agua potable, alcantarilla-
do, alumbrado publico, limpia, mercados y centrales
de abasto, panteones, rastros, calles parques y jardi-
nes, seguridad publica y transito, (u otros que las
legislaturas locales autoricen), pueden cubrirse dichos
servicios a través de la asociacién y de la coordinacion
intermunicipal. Los municipios tienen la libertad de
administrar libremente su hacienda, compuesta de
ingresos propios, contribuciones estatales y federales,
etcétera, los que deberan ser suficientes para atender
las necesidades del municipio. La libre formacién de
sus presupuestos de egresos y de ingresos —que seran
autorizados por la legislatura local. Al mismo tiempo,
se introduce el principio de representacion proporcio-
nal, lo que permite que las corrientes ideolégicas se
encuentren representadas en el seno de los ayunta-
mientos; también se refiere la reforma a las facultades
para incidir sobre el desarrollo urbano, con poderes
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jurisdiccionales para crear y administrar reservas eco-
l6gicas, controlar el uso del suelo, etcétera y, por
dltimo, las cuestiones que tienen que ver con los
aspectos laborales.

Aun cuando las reformas son trascendentales para
la libertad municipal y a partir de éstas se aprecia una
dinamica politica sin precedente en los 2418 munici-
pios del pais, quedan pendientes varias cuestiones
acerca de municipio libre: subordinacién en los he-
chos al gobierno estatal y federal; ausencia de autono-
mia; falta de reglas claras para el reparto de recursos
asi como la reforma politica municipal para acabar
con el centralismo del presidente municipal y la Ley
Reglamentaria del Articulo 115 constitucional. El peso
de los gobiernos estatales es todavia determinante para
la asignacion de los recursos a los municipios. La
controvertida Ley del Federalismo Hacendario de Pue-
bla, es una muestra del poder que los gobernadores
tienen sobre los ayuntamientos.

Autonomia

De acuerdo con la Real Academia de la Lengua,
podemos entender la autonomia como La potestad que
dentro del Estado pueden gozar los municipios, pro-
vincias, regiones de otras ciudades de él para regir
intereses peculiares de su vida interior, mediante nor-
mas y organos de gobierno propios. Sin embargo, la
autonomia y sus posibilidades reales dependen tam-
bién de las posibilidades de la descentralizacion que
van de un minimo a un Maximo:

La descentralizacién limitada: los gobiernos loca-
les s6lo pueden tomar decisiones en un espectro
muy limitado y predefinido de aspectos.

La descentralizacién amplia: los gobiernos locales
deciden todo o casi todo sin consultar a los 6rganos
superiores, salvo en ciertas cuestiones muy reduci-
das, lo que significa un tipo casi puro de autonomia
(Cazorla, 1979:390).

Los extremos son tedricos aunque la realidad indica
que de hecho los sistemas politicos formalmente des-
centralizados se encuentran con mayor frecuencia
proximos al extremo minimo, lo que parece ser la
realidad de México y muchos otros paises.

La autonomia, como forma maxima de descentrali-
zacion politica, y como parte de los objetivos dltimos
de un federalismo integral, ha sido un tema recurrente
en los Gltimos afios en México, pero todavia esta muy

lejos de poder concretarse porque existen enclaves
autoritarios en el sistema politico que se niegan a
desaparecer. Sin embargo, es preciso apuntar dos
cuestiones que se han enarbolado a propésito del
problema indigena en nuestro pafs, sobre todo a partir
del levantamiento armado del Ejército Zapatista de
Liberacién Nacional, a saber: para alcanzar una au-
téntica autonomia, es preciso eliminar el control gu-
bernamental y mantener s6lo un control jurisdiccional
el cual es un control de legalidad y no de otro tipo
(econémico, politico, etcétera); la autonomia significa
que la colectividad debe tener el derecho de procla-
marse existente, de autodelimitarse y organizarse, ela-
borando libremente su propio estatuto en los limites
de respeto a la Constitucién: autonomia no quiere
decir autarquia.

Autonomia y recursos

Principales fuentes de recursos

Las fuentes de recursos mas importantes para los mu-
nicipios de México son las participaciones federales,
las estatales y los ingresos propios, principalmente el
impuesto predial, los programas federales y estatales,
la deuda y algunos otros ingresos provenientes de
organismos de cooperacion internacional (cuadro 1).
Los mayores recursos con los que cuentan los munici-
pios —por su monto— son las participaciones federales
y las aportaciones, mismas que tratamos mas adelante.

CUADRO 1
Principales fuentes de recursos
de los municipios de México

Participaciones federales
L.C.F. Ramo 28

Participaciones ™~
estatales

Otros programas
federales y estatales

Aportaciones federales
L.C.F. Ramo 33

Municipios

ingresos propios,
impuesto predial

Otros ingresos fundaciones
agencias de cooperacion
paisanos

Fuente: (1998}, Art. 115, nim. 22, México, CESEM, marzo-abril.

Gaestion y estrategia

32



Las participaciones (recursos no etiquetados) - Fondo General de Participaciones (FGP)
— Fondo de Fomento Municipal

Las participaciones estan normadas por la Ley de ~ Fondo de Coordinacién de Derechos
Coordinacién Fiscal y son la principal fuente de caudal — Fondo para Municipios Fronterizos con Litoral
para los municipios, tanto cuantitativa como cualita- ~ Reserva de Contingencia
tativamente. En lo cuantitativo, dependen fundamen- — Participaciones especiales por los impuestos es-
talmente de la Recaudacién Federal Participable (RFP). peciales sobre produccién y servicio
El monto de las participaciones se establece en el ramo — Participaciones por la recaudacién de tenencia o
28 del Presupuesto de Egresos de la Federacion. Para uso de vehiculos
1998 se estimé un monto total para entidades federa-
tivas y para los municipios por $112,402.8 millones CUADRO 2
de pesos. Esta cantidad disminuira en unos $1,500 Principales recursos para entidades federativas
millones de pesos debido a los Gltimos ajustes deter- y municipios en 1998
minados por la SHCP. El monto determinado para los
municipios antes del ajuste era de 24,968.5 millones Gasto neto total
de pesos (cuadro 2). En el aspecto cualitativo, cabe $866,086.6
destacar que estos recursos provienen de una distri- 100%
bucién de ingresos, es decir, la federacion, las entida- Municioi
. S o . o unicipios

des federativas y los municipios se distribuyen la re- Entidades y municipios total
caudacién de acuerdo con el Sistema Nacional de total

L . $40,842.9
Coordinacién Fiscal. Esto implica que el uso o des- $211,252.40 4.7%

tino de los recursos que haga cada ambito de gobier-

no es libre y supervisado por la legislatura correspon- Pa;t;czlp:g;oges P%rgzgagggr;es
diente. 13% 009,

a) Las participaciones federales que les deben ser Aportaciones federales Aportaciones federales
entregadas a los municipios por conducto de los go- 98,849.6 %15,847.4
biernos estatales con recursos provenientes de varios 1% 16%
fondos (cuadro 3): Fuente: (1998), Art. 115, niam. 22, México, CESEM, marzo-abril.

CUADRO 3
Participaciones federales para 1998 (millones de pesos)

% entidad y Monto o e
L : % municipios
Concepto municipios de  entidades y .
e de la entidad
la RFP municipios

1. Fondo General de Participaciones 20 89,762.0 20
2. Fondo de Fomento Municipal. 1 4,488.1 100
3. Fondo de Coordinacién de Derechos. 1 4,488.1 20
4. Reserva de Contingencia. 0.25 1,122.03 20
5. Municipios Fronterizos con Litoral. 0.136 610.38 100

Subtotal 22,386 10,471.61
6. IEPS: cerveza y bebidas alcohélicas; tabacos y labrados. 0.393 1,767.06 20
7. Resarcimiento bases especiales de tributacion 0.087 393.27 20
8. Reserva de compensacion
9. pequefios contribuyentes 10. Tenencia 70
10. Tenencia 1,437 6450.0 20
11. Impuestos sobre automéviles nuevos 0.335 1,505.2 20
12. Municipios fronterizos o con litoral por el derecho adicional sobre la extraccion de petréleo.
13. Municipios con puentes de peaje.
14. Otras participaciones estimadas 0.405 1,817.66

subtotal 2.657 11,932,198

total 25.043 112,402.80

Fuente: (1998), Art. 115, nim. 22, México, CESEM, marzo-abril.

Giestion y estrategia

33



- Participaciones por la recaudacién de impuestos
sobre automéviles nuevos

— Participaciones a municipios fronterizos o con
litoral por el derecho adicional sobre la extrac-
cion de petréleo

— Participacién a los municipios con puentes de
peaje

- Participacién por la recaudacién a pequefios
contribuyentes

La ley establece que del FGP el estado debe entregar
a los municipios, como minimo, el 20 por ciento de lo
que recibe. La distribucién de los recursos a los muni-
cipios debe realizarse mediante criterios generales,
esto significa que debe existir una formula aprobada
por el Congreso local, en la cual se determinan los
coeficientes y montos para cada municipio. Las parti-
cipaciones deben ser entregadas a los municipios en
los cinco dias siguientes a aquellos en que sean entre-
gados por la federacién al estado (Campos, 1998: 5).

Aportaciones (recursos etiquetados)

Las aportaciones federales son un nuevo régimen juri-
dico aprobado en el {ltimo periodo de sesiones de fa
Cémara de Diputados. La caracteristica principal de
éstas es gue no son una distribucién de la recaudacioén,
como en el caso de las participaciones; las aportacio-
nes son recursos federales. Esto determina el hecho de
que su destino esté etiquetado en lo general y super-
visado por la federacién, en (ltima instancia. Para los
municipios se constituyeron el Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social Municipal y el Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Munici-

pios y el Distrito Federal. Los demas fondos se destinan
exclusivamente a estados (cuadro 4).

Fondo de aportaciones para la infraestructura
social municipal (FIASM)

Para determinar su monto se utiliza la RFP pero sola-
mente como referencia. La Ley establece que para
1998 sera del 2.037% de la RFPy a partir de 1999 sera
de 2.197%. Para 1998 esto equivale a 9,142.3 millo-
nes de pesos. En 1998 la federacién distribuiria los
recursos de este ramo en entidades federativas aplican-
do al 69% del monto, la férmula de Sedesol, publicada
en la Ley. El restante 41% se repartiria en partes iguales
entre todas las entidades federativas. A partir de 1999
el 100% de los recursos se distribuirdn con base en la
formula mencionada. Los estados estan obligados a
publicar las férmulas, coeficientes y montos que les
corresponden a cada municipio a mas tardar el 31 de
enero.

El destino de los recursos debe ser exclusivamente
para agua potable, alcantarillado, drenaje, letrinas,
urbanizacién municipal, electrificacién rural y de co-
lonias pobres, infraestructura basica de salud, y edu-
cativa, mejoramiento de la vivienda, caminos rurales,
e infraestructura productiva rural. Et 2% de los recursos
asignados a cada municipio podra utilizarse para desa-
rrollo institucional, previo convenio con Sedesol y
gobierno estatal.

Este fondo del ramo 33 es una reasignacion del
antiguo fondo de desarrollo municipal, en funciones
hasta el ejercicio anterior en el ramo 26: Superacién
de la Pobreza. De hecho, el crecimiento de recursos

CUADRO 4
Aportaciones federales a entidades y municipios para 1998 (millones de pesos)

%A Monto a %a
Concepto entidades y . oL Monto a % municipios
; . entidadesy  municipios .
Fondo a aportaciones: municipios de . . municipios de la RFP
municipios  de la entidad
JaREP

1. Infraestructura Social Municipal 2,087 91423 100 9,142.3 2,037

2. Fortalecimiento Municipios y Distrito Federal 1.5 6,732.1 100 6,732.1 1.5

3. Infraestructura Social Estatal 0.281 1,261.1

4. Educacion Basica y Normal 15.043 67,512.7

5. Servicios de Salud 2,350 10,546.1

6. Miltiples 0.814 3,655.3
ot 22025 986406 168474 3537

Fuente: (1998), Art. 115, nim. 22, México, CESEM, marzo-abril.
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es en ndmeros nominales, pues en nimeros reales
disminuye el monto de recursos.

Fondo de aportaciones para el fortalecimiento de
los municipios y el distrito federal (FAFMDF)

El monto de este fondo para 1998 seria del 1.5% de la
RFP, también como referencia. Fue aprobado un monto
de 6, 732.1 millones de pesos. La Ley establece que el
partir de 1999 leporcentaje como referencia de la RFP
sera del 2.5%. La distribucién de los recursos para las
entidades y los municipios se hard de acuerdo con el
nimero de habitantes del dato méas reciente propor-
cionado por el INEGL El monto aprobado de 6,732.1
millones de pesos, entre los 91,158,290 habitantes,
que en el &mbito nacional de acuerdo con el conteo
de 1995, nos da $73,85 por habitante (cuadro 5).

La Ley especifica que los recursos deberan utilizarse
exclusivamente para los requerimientos de los muni-
cipios y prioritariamente para obligaciones financieras
y seguridad publica. Esta falta de precision da lugar a
distintas interpretaciones. Este fondo se integré con
recursos reasignados de los ramos 29 (Saneamiento
Financiero); 04 (Seguridad Publica) y 23 (Coordina-
cién Hacendaria), (Levy, 1988).

Descentralizacién, capacitacién
de los gobernantes
y las organizaciones sociales locales

Existe un problema al plantear la descentralizacion
efectiva pues ésta depende no sélo de las facultades
otorgadas constitucionalmente a los poderes locales,
regionales o municipales. La descentralizacion efecti-
vaes el resultado de la existencia o no de la comunidad
organizada, tanto en partidos como en organizaciones
no gubernamentales y grupos sociales organizados de
diferente indole, cuya capacidad de movilizacién a
nivel local o regional sea suficiente para formar rela-
ciones intergubernamentales equilibradas.

Desde esta perspectiva, el tema de la capacitaciéon
se vuelve obligado dada la cantidad y calidad de
demandas que recibe el municipio. Por eso se requiere
de la readecuacién de las instituciones locales, que
son el punto critico de las administraciones municipa-
les. Es notoria la falta de capacidad para gobernar tanto
de autoridades como de agentes del desarrollo, es
decir, de las organizaciones de la sociedad civil.

A nivel municipal persisten muchos problemas por-

que los ciudadanos elegidos para gobernar no siempre
son los mas capaces o preparados; la simple eleccion
de gobernantes no es garantia de buen gobierno. La
alternancia en el poder, producto del avance demo-
cratico en términos electorales, no entrafia ninguna
ventaja para los ciudadanos.

Si a esta problematica le agregamos la subordina-
cién del municipio a las participaciones y aportacio-
nes federales; la falta de vinculacién de las autoridades
con las organizaciones sociales, es decir, el fomento
de la participacién ciudadana; la escasa vision para
detectar fuentes de financiamiento internas para cum-
plir con sus obligaciones constitucionales, entonces
tenemos un verdadero obstaculo para la descentrali-
zacion.

Los esfuerzos que las instancias federales, estatales,

CUADRO 5
Fondo de aportaciones para el fortalecimiento de los
municipios y el Distrito Federal, (ramo 33)

. < . FAMF miles
Entidad  Poblacion 95 Porcentaje de pesos

Aguascalientes 862,720 0.9464 63,712.44
Baja California 2,112,140 23170 155,982.94
Baja California 375,494 04119 27,730.48
Sur 642,516 0.7048 27,730.48
Campeche 2'173,775 2.3846 160,534.72
Coahuila 488,028 0.5354 36,041.19
Colima 3584,786 3.9325 264,738.82
Chiapas 2'793,537 3.0645 206,304.55
Chihuahua 8'489,007 9.3124 626,918.78
Distrito Federal 1431,748 1.5706 105,735.54
Durango 4'406,568 4.8340 325,427.96
Guanajuato 2'916,567 3.1995 215,390.40
Guerrero 2'112,473 2.3174 * 156,007.53
Hidalgo 5'991,176 6.5723 442,452 31
Jalisco 11°707,964 12.8436 864,640.88
Estado de México 3'870,604 4.2460 285,846.67
Michoacan 1'442,662 1.5826 106,541.54
Morelos 896,702 0.9837 66,222.04
Nayarit 3550,114 3.8944 262,178.27
Nuevo Ledn 3228,895 3.5421 238,456.03
Oaxaca 4'624,365 5.0729 341,512.41
Puebla 1'250,476 1.3718 51,956.60
Querétaro 703,536 0.7718 51,956.60
Quintana Roo 2'200,76 24142 162,527.80
San Luis Potosi 2'425,675 2.6609 179,137.70
Sinaloa 2'085,536 2.2878 154,018.21
Sonora 1'748,769 1.9184 129,147.75
Tabasco 2527,328 2.7725 186,644.84
Tamaulipas 883,924 0.9697 65,278.37
Tlaxcala 6'7378,324 7.3908 497,555.83
Veracruz 1'5656,622 1.7076 114,957.56
Yucatén 1'336,496 1.4861 98,701.11
Zacatecas Poblacién 95 Porcentaje: FAFM:
Totales 91'158,290 100 76'732,100.00

Fuente: (1998), Art. 115, nim. 22, México, CESEM, marzo-abril.
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universitarias, partidistas, asi como los organismos no
gubernamentales realizan para la capacitacién muni-
cipal son loables, pero se necesita actuar en cada caso.
Los municipios son realidades diferentes entre si para
los cuales hay que disefiar —con base en estudios
concretos, y en coordinacion con las organizaciones
sociales locales—, sus propios cursos de capacitacion.
Los dirigentes municipales deben estar capacitados
para promover el disefio e implementacion de las
politicas sociales y de desarrollo regional, la base para
la gobernabilidad, y esto parece ser un problema sin
solucién.

Para el cumplimiento de las funciones de adminis-
tracion y gestion municipal, el presidente forma un
equipo de trabajo técnico administrativo de su con-
fianza, que no necesariamente es el mas capacitado,
dado que no hay reglas claras para el reclutamiento de
mandos medios y superiores. Debido a esta practica,
los gobiernos ofrecen alternativas y soluciones que en
vez de resolver los problemas originales, los hacen
mas conflictivos. La tarea de capacitar a las autorida-
des municipales y a las organizaciones de la sociedad
civil, debe basarse en una estrategia de inclusién de
las universidades e instituciones de ensefanza supe-
rior, dadas sus caracteristicas de instituciones regio-
nales.

Las universidades e institutos de ensefianza superior
pueden perfectamente vincularse con actividades de
capacitacion municipal no sélo a nivel técnico admi-

nistrativo, sino en la formacién de verdaderos gerentes
regionales con conocimientos en economia, adminis-
tracion, politicas publicas, finanzas y planeacion entre
otros. Es necesaria, pues, una revision amplia de ge-
rencia social y un aliado estratégico para las universi-
dades lo serian las organizaciones no gubernamen-
tales.

Las perspectivas de la descentralizacién

El hecho relevante para la vida democratica en México
es que seguimos afectados por un centralismo, por un
desequilibrio entre los 6rdenes de gobierno federal,
estatal y municipal, pero ademas por un presidencia-
lismo que avasalla la sana divisién de poderes.

La descentralizacién que propone el gobierno fede-
ral es un proceso de entrega de responsabilidaes pero
de mantenimiento del control presupuestario, de au-
toridades y de normatividad. Merino sintetiza esta
idea: te doy pero conservo, y mientras mas te doy, mds
conservo; si te doy todo, conservo todo (Merino,
1995:90). La federalizacion de la educacion y de los
servicios de salud siguen, sin embargo, la logica de
descentralizar responsabilidades pero no los recursos.
El gobierno federal continua manejando y controlando
la politica de recaudacion fiscal, y llevandose la mayor
parte de los ingresos publicos.

El impulso al nuevo federalismo en México cubre
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muchos aspectos de la vida politica, administrativa y
econdémica del pais. Hay que delimitar las funciones,
competencias y atribuciones de los érdenes de gobier-
no. Quizé el término federalismo debiera sustituirse
por el de relaciones intergubernamentales, pues éstas
sugieren como se estructura el sistema de relaciones
entre los 6rdenes de gobierno, pero también explican
el funcionamiento concreto de dichas relaciones apli-
cadas a la soluciéon de los problemas. Pero de cual-
quier manera las estrategias descentralizadoras y de
impulso al “nuevo federalismo” han despertado gran
interés, por parte de los gobiernos locales.

Conclusiones

1. Una cuestién es la que toca el asunto de la demo-
cracia. jPara que queremos la descentralizaciéon? La
descentralizacién es deseable para acercar las decisio-
nes a los ciudadanos es decir es un asunto de la
democracia, lo que no se garantiza si el proceso
descentralizador se queda en las estructuras guberna-
mentales, tanto del nivel estatal como del nivel muni-
cipal. Es una paradoja que en el momento que el
régimen democrético tiene su mas amplia aceptacién
en América Latina, el sentido de la democracia sea
incierto.

Si la descentralizaciéon quiere ser real y verdadera,
debe articularse con los procesos democratizadores, si
no, corre el riesgo de ser utilizada por las élites politi-
cas locales en su propio beneficio, como ocurrié en
las peores épocas del caciquismo. Descentralizar no
quiere decir, sin mas, democratizar. Son procesos que
pueden ir de la mano pero en todo caso representan
esfuerzos politicos distintos. De modo que, vistos con
objetividad, los dos puntos que llenan la agenda poli-
tica del pais podrian llegar a neutralizarse hasta pro-
ducir un verdadero esperpento de reforma politica.
Pueden darse los procesos descentralizadores que se
quieran sin reforzar un apice la vida democratica del
pafs, pues se olvida que con mucha frecuencia en los
gobiernos de los estados y municipios existe una con-
centracion de poder atin mayor que la que se registra
en la capital del pais. Los gobernadores y los presiden-
tes municipales son mas presidencialistas que cual-
quier presidente de la RepUblica, cuestion que no tiene
nada que ver con las voluntades individuales, sino con
el modo como estan disefiadas las instituciones politi-
cas regionales.

En este mismo sentido, si el nuevo federalismo se
traduce simplemente en el traspaso de los mandos

formales de la Republica hacia los gobernadores de los
estados, sin mediar alguna reforma que modere sus
poderes, habremos logrado la magia de multiplicar
nuestros problemas politicos por treinta y uno (Meri-
no,1995). El resultado concreto, atn cuando el presi-
dente de la Republica haya perdido los hilos de los
mandos superiores, no seria el surgimiento de una
democracia sino la vueita a los peores momentos del
siglo pasado.

Otro asunto que preocupa es la redefinicion del
municipio como espacio de realizacién de la demo-
cracia. Guillén (1997:24) habla de las limitaciones que
la legislacion estatal impone a la sociedad local para
expresar sus intereses en los ayuntamientos y su agen-
da de gobierno; razona acerca del funcionamiento
presidencialista de los cabildos, que no cuentan con
mecanismos obligados de interlocucién con la socie-
dad y que, por lo tanto, los procesos decisorios de
politicas publicas transcurren entre un grupo muy
reducido de personas. El o los mecanismos de interlo-
cucién con la sociedad contienen una alta probabili-
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dad de toma de decisiones pdblicas sin consenso vy,
por ésta razén, origen de conflictos sociales.

2. Un nuevo Sistema Nacional de Coordinacion
Hacendaria que sustituya al actual Sistema Nacional
de coordinacién Fiscal. Esto con la finalidad de apun-
talar el desarrollo regional, dotando a los gobiernos
locales de una nueva estructura tributaria que les
otorgue un cierto margen de politica fiscal al recuperar
su potestad tributaria y les permita adquirir mayores
recursos para ser invertidos en infraestructura, en los
individuos y en proyectos productivos (Campos,
1998: 4).

3. El fortalecimiento de los municipios implica una
reestructuracion y redistribucién de funciones y com-
petencias de los gobiernos federal y estatal, de modo
que se requiere de una verdadera reforma del Estado
en sus tres 6rdenes, nos dice Radl Olmedo, y agrega:
Hasta ahora, los esfuerzos hasta hoy realizados se han
centrado en la capacitacién administrativa, y de ges-
tién, como una primicia para que el gobierno pueda
asumir progresivamente sus nuevas funciones y atribu-
ciones constitucionales, los que ya les ha permitido a
muchos municipios conseguir mejoras importantes
(1994:23). Pero falta lo dificil, avanzar en la reestruc-
turaciéon de las competencias del orden federal al
estatal y de este al orden municipal (idem). La profe-
sionalizacién de los gerentes sociales expertos en las
diversas disciplinas se presenta como una necesidad y
condicion necesaria para el buen desempefio guber-
namental. Pero estos gerentes sociales deben de tener
una orientacién especifica hacia la politica social ya
que ahi es donde la mayoria de los municipios requie-
ren asesoramiento.

Estos escenarios plantean que las politicas descen-
tralizadoras no tendrian un efecto real en el proceso
democratizador de nuestros ayuntamientos, a pesar de
su creciente importancia para el desarrollo y goberna-
‘bilidad del pafs. El autor mencionado también se
refiere a la necesidad de “municipalizar” la politica
municipal, pues no hay una adecuacion de las reglas
electorales en su propio contexto. Por eso critica lo
que considera el monopolio de los partidos politicos
de los cargos publicos, pues las legislaciones estatales
establecen que para que una organizacién de ciuda-
danos participe por si misma en la politica municipal
debe asumir la forma partido. El asunto es que se
pierde la particularidad; los rasgos especificos de la
politica municipal y la normatividad, imponen desbor-
dar el ambito municipal convirtiendo a la organiza-
cién social y a las demandas politicas en estructuras y
agendas estatales (Guillén, 1997:25).

Notas

! Podriase entender como perfil la suficiencia de los recurso huma-

nos, materiales, tecnolégicos, de infraestructura, econémicos,
etcétera, asi como la adecuada organizacion de la sociedad civil.
La historia oficial de la negritud en México no registra este
acontecimiento con detalle, pero en algunas enciclopedias se
refiere que en 1609 se registr6 una rebelién exitosa en San
Lorenzo de los Negros, hoy Yanga. Tal movimiento fue encabe-
zado por un noble africano —Yanga-, traido como esclavo, quien
logra arrancar la libertad al poder colonial.
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