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EL PODER LOCAL, PILAR
DE LA DEMOCRACIA

Por Carlos MARTINEZ ASSAD
INSTITUTO DE INVESTIGACIONES SOCIALES, UNAM

, TO'S EL MUNICIPIO una institucién frustrada del sistema politico
mexicano? ¢Es el desarrollo de los poderes locales indispen-
sable para la democracia? ;Los procesos de descentralizacién
politico-administrativa son un instrumento de la modernizacién po-
litica en América Latina? Son éstas las preguntas que han orienta-
do este trabajo en un momento en que, a través de numerosos
movimientos sociales y politicos, el poder local pasa a ocupar un
lugar en la discusién sobre los procesos de democratizacién tanto
en los paises federales como en los unitarios en Latinoamérica. Es,
ademis, un ancla que es necesario levantar para lograr la moderni-
zaci6n politica como lo han vislumbrado incluso los paises de régi-
men dictatorial.

1. La democracia local

¢ Esta es un reto en América Latina, donde la concentracién del
poder politico y econémico de las capitales inhibi6 su desarrollo. Du-
rante mucho tiempo fue imposible pensar que los servicios y los
recursos no emanaran del centro politico-administrativo hacia las re-
giones; incluso el siglo Xix con su carga jacobina fundament6 la
centralizacién, a la que no escaparon los regimenes federales como
México. En nuestro pais el recorrido de la institucién municipal
fue azaroso antes de llegar a delimitar sus atributos y funciones en
el sistema politico mexicano. Las pugnas entre liberales y conserva-
dores no hicieron sino inhibir su desarrollo, creando una paradoja
entre su definicién formal y su prictica real.

Luego de la Revolucién Méxicana se justificé atin mas la cen-
tralizacién politica, pero con el tiempo, y cuando fue innegable
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la crisis econémuca, esa tendencia se considerd totalmente negati-
va, contraria a la modernizacién politica y a la democratizacién.
**El Estado centralizado significa hoy una expropiacién politica de
las mayorias populares’”.! Esta situacién fue comin a varios pai-
ses latinoamericanos porque venian de un largo proceso centraliza-
dor que se tradujoen **. . . una pérdida de representatividad de los
entes locales, en una sectorializacion de la administracién publica
donde actiian decenas de entes sin una real autoridad local que los
coordine’’ .

Pero fue el impacto de la crisis econémica actual, al parecer in-
superable para nuestros paises, lo que hizo a los gobiernos nacio-
nales asumir posiciones menos ficticias para delegar parte de su
poder No mucho, apenas el suficiente para redistribuir cargas y
evitar una ruptura que pudiera ser catastrofica. Innegable fue, sin
embargo, el término de algo proximo al Estado de bienestar que
los populismos, a los que somos tan adictos, impulsaron cuando
menos en el discurso.

La crisis acentud las tendencias descentralizadoras por la nece-
sidad de revalorizar los poderes locales para hacer frente a las situa-
ciones concretas que vive la poblacién ante la devaluacién del Estado.
Es decir, ante la incapacidad de proporcionar los satisfactores y los
servicios minimos de una sociedad determinada: vivienda, salud,
educacion, recreacién, etcétera.

Pero no son sélo las unidades organizativas las que impiden que
la democratizacién de los poderes locales sea un hecho: el desarro-
llo de los centros urbanos y el proceso de industrializacion de los
altimos treinta afios acentud la heterogeneidad territorial de los pai-
ses latinoamericanos. ‘‘En 1950 la poblacién urbana de América
Latina era de unos 68 millones de personas (41%); en 1980, ya eran
unos 237 millones (65.3%) los que vivian en centros urbanos y se
proyecta que lleguen a ser 421 en el afio 2 000 (76.6%)"".}

La poblacién latinoamericana se ha concentrado en las megal6-
polis (México, Sio Paulo, Rio de Janeiro, Buenos Aires, Santiago,

' Jordi Bofja, coord., Manual de gestion mumapal democritica, Madrid-
Barcelona, Instituto de Estudios de Administracion Local, 1986, p. 26.

2 Hilda Herzer, Presentacién a la seccién *‘Poder local e instituciones’”,
Revista Mexicana de Sociologia (Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM),
4 (1986), p. 4.

3 Manuel Castells e# a/., *'Urbanizacién y democracia local en América
Latina’’, en Jordi Borja, 0p. cit., p. 39.
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Lima) y en centros urbanos con crecimiento. ‘‘En la actualidad las
ciudades mis grandes concentran el 21.9% de la poblacién urbana
y se estima que este porcentaje se acercard al 30% a principios del
siglo xxi. También las crudades de uno a cuatro millones de habi-
tantes aumentardn su porcentaje pasando del actual 17.3% a un
20.3% "' .4 Pero junto a esas ciudades que han crecido desaforada-
mente como México y Sdo Paulo, junto a las aglomeraciones urba-
nas de mis de un millén de habitantes que pasaron de concentrar
en 1960 el 15% al 40% en 1980, existen ciudades que mantienen
su perfil rural tradicional aunque no siempre sean muy pequenas.
Allf las dificultades para alcanzar los minimos indispensables tie-
nen escasa relacién con los recursos que generan a los que logran
atraer de los gobiernos centrales.

No en balde cuando se habla del municipio tiene que hacerse
referencia a su historia y a un sinnimero de problemas administra-
tvos, porque sdlo una vez que éstos se resuelvan podri despejarse
el camino para su verdadera democratizacién, para hacer efectivo
lo que afirma Arnaldo Cérdova:

El municipio es, ante todo, una comunidad de ciudadanos y, ¢n el fon-
do, la comunidad originaria del ststema politico nacional, vale decir,
la unidad bisica y elemental del Contrato Social Si la comunidad de
ciudadanos que se integran ¢n ¢l Municipio no es libre, tampoco lo
seri el Municipio  en el Municipio se han cifrado, desde siempre,
las aspiraciones de nuestro pueblo a la libertad, la democracia y el auto-
gobierno.?

El municipio, sin embargo, no se ha asumido claramente en
América Latina como el gobierno que gestiona y resuelve los pro-
blemas de la sociedad local, de una ciudad, de una comunidad de
ciudadanos. Ha sido incapaz de integrarse al sistema politico como
una de sus unidades bisicas con plenos poderes legales para orien-
tar su economia y la politica locales. En el fondo de la explicacién
se encuentra la concentracion de poder y de recursos en las capita-
les y su gran heterogeneidad territorial y su desigualdad social. Su
autonomia, garantizada por la mayoria de las constituciones, es ape-
nas posible cuando surgen movimientos que reclamen esa condi-

4 1bid.
‘-:ﬁmaldo Cordova, ‘‘Democracta y participacién ciudadana en la vida
municipal’’, Economia informa (Facultad de Economia, unam), 121 (1984).
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ci6n y la puedan ejercer, disputando a los gobiernos centrales los
recursos y las libertades para su ejercicio que la ley les consagra.

El municipio debe concebirse como la realizacién de un gobierno
local efectivo que organice los asuntos administrativos, pero no s6-
lo como gestor, sino como parte integrante del sistema politico.
Todo aquello que la tradicién politica del continente ha ocultado.

Con lo local se esta reconociendo una dimension territorial de
la poliuca para permitir el ejercicio de la democracia. Desde la lo-
calidad se puede dar respuesta a innumerables problemas. Respec-
to de la participacién y representacién politica debe desarrollarse
la democracia directa a escala local, para enfrentar los problemas
de la administracion estatal centralizadora.

El gobierno local, con sus acepciones ejecutiva y legislativa, tie-
ne atributos para hacerse cargo en la prictica de lo que formalmente
la ley le confiere. El alcalde en Colombia, Chile y Perd, el inten-
dente en Argentina y Paraguay, el prefeizo en Brasil, y el presiden-
te municipal en México tienen a su cargo las funciones ejecutivas
mientras que las legislativas estdn a cargo del Concejo municipal
en México, Bolivia, Colombia y Ecuador, la Cimara municipal en
Brasil y el Concejo deliberante en Argentina.

Sin embargo, ‘*. . .con la presente estructura municipal, y da-
dos los escasos poderes de los municipios, es muy dificil que pue-
dan jugar un rol efectivo a pesar de sus enormes responsabilidades
legales, institucionales y técnicas en la planificacién, administracién
y construccién de ciudades’.¢ Pero a la generalidad de las trabas
para su ejercicio, existen poblaciones que no pueden aplicar su de-
recho como ciudadanos capaces de ejercer sus derechos democriti-
cos plenos. Las grandes megal6polis han cancelado esa via de
participacién politica convirtiendo un conjunto de municipios, ge-
neralmente, en la ciudad capital. La ciudad mis importante se go-
bierna sin la autonomia de localidades mis pequeiias, como el caso
del Distrito Federal en México, gobernada por un Regente nom-
brado directamente por el presidente de la Republica, o porun In-
tendente, como la ciudad de Buenos Aires, aunque en esta tltima
hubo un Concejo popularmente elegido antes de que en México hu-
biera la Ciamara de Representantes, cuyas funciones acaban de
iniciarse. Lo mids paradgjico es que esto sucede en los paises de
régimen federal.

6 Susana Pefalva, ‘'Espacio urbano y sociedad en América Latina'’, Re-
vesta Méxicana de Sociologia, 4 (1986).
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No obstante, la biisqueda de la democracia en los paises lati-
noamericanos que usa como medio el municipio tiene ya su histo-
ria. En México existe un antes y un después de la entidad municipal
con el triunfo de la cocer en Juchitdn, Oaxaca, en 1981, y del re-
surgimiento encabezado por el doctor Salvador Nava en la capital
de San Luis Potosi, en 1982. A partir de entonces la oposicién al
partido del Estado en las contiendas electorales tuvo un perfil mis
definido, hubo una competencia politica mis equilibrada y algu-
nos conflictos no pudieron dirimirse a favor de ningin partido, por
lo que varios municipios fueron gobernados por concejos munici-
pales. La lucha politico-partidaria alcanzé una expresién que por
primera vez aproximaba a los municipios a una verdadera disputa
democritica.

Mientras en México esa tradicién rebasa los cuarenta afios, en
otros paises del drea latinoamericana no recurren a las elecciones
con ese fin. En Bolivia, desde 1949 no ha habido elecciones. Alli,
los municipios como **.. .aparatos de intermediacién entre el Es-
tado y la poblacién urbana, tuvieron mas el caracter de entes poli-
ticos dependientes de las orientaciones de los sucesivos gobiernos
que el de aparato de canalizacién de las reinvindicaciones po-
pulares’” .

Los cargos municipales en Colombia tampoco se elegian; alli
el municipio no tenia estructuracién interna, no creaba una iden-
tidad ciudadana. Prevalecié una separacién tajante entre la pobla-
ci6én, el municipio y la dindmica administrativa, Hasta la reciente
reforma de 1986, los alcaldes eran nombrados por los gobernado-
res, como éstos lo eran por el presidente de la Republica. La norma
constitucional decia: **. . .en todo municipio habra un alcalde que
ejerza las funciones de agente del gobernador'’,® por lo cual no
habia ninguna participacién de la ciudadania.

Por su parte, el municipio en Chile nunca dispuso de autono-
mia; con excepcidén del periodo llamado ‘‘de la Comuna Auténo-
ma’’ entre 1891 y 1925, y aunque la Constitucién de este altimo
afdo estatuyd la eleccién popular de los regidores, la prictica no se
mantuvo. Los innumerables problemas que enfrenté el municipio
durante los mis de cincuenta afios de democraciachilenano le dieron

7 Alberto Rivera P., ‘‘Municipio y problemas urbanos en Bolivia’’, Re-
vista Mexicana de Sociologia, 4 (1986).

® Fernando Viviescas M., ‘'Identidad murficipal y cultura urbana’’, Re-
vista Mexxcana de Sociologia, 4 (1986).
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el papel significativo que podia haber desempenado. Luego del gol-
pe del 11 de septiembre de 1973, el gobierno de la dictadura su-
primid el cuerpo de regidores y destituy6 a la totalidad de los alcaldes
del pais.

remplazando a estos altimos por miembros de las fuerzas armadas
0. en ciertos casos, por politicos claramente comprometidos con el gol-
pe. Los nuevos alcaldes se encontraron a su vez subordinados estricta-
mente a gobernadores ¢ intendentes, de modo que la prictica anterior
de gesuonar problemas locales ante las autoridades centrales o miem-
bros del Congreso, se redujo ahora en forma rigurosa a su presentacion
ante el superior directo departamental o provincial.?

Por la Constitucién Politica promulgada en 1980, el alcalde se-
ra designado por el *‘Concejo Regional de Desarrollo a propuesta en
terna del Concejo Comunal. El intendente (regional) tendra la facul-
tad de vetar esa tema por una sola vez'’.© Es evidente que se busco
limitar la participacion politica de los ciudadanos, pero se mantuvo
un sistema en el cual no estaban completamente excluidos.

Fue hasta 1982, en Brasil —después de la dictadura militar—,
cuando por primera vez la poblacidn eligid a sus gobernadores. Los
escrutinios para alcaldes de 1982 y 1985 tuvieron un caracter ple-
biscitario en las capitales y ciudades consideradas de interés para
la seguridad nacional. Los municipios estin regulados ahora por
las constituciones de la Unidn y del Estado, asi como por sus res-
pectivas cartas orgénicas, las que les otorgan facultades para elegir
a sus autoridades y dictar sus leyes."

Las elecciones municipales en Cuba se realizan a través de un
complicado sistena de nominaciones. Hasta 1976 la divisién poli-
tico-administrativa se consideraba prolongacién de las autoridades
coloniales espafiolas. Esta tenia cuatro niveles: la nacién, 6 provin-
cias, 58 regiones y 407 municipios. La nueva divisién politico-
administrativa aumentd a 14 provincias, se suprimid la instancia

9 Fernando Kustnezoff, ‘*‘Democratizacién del Estado, gobiernos loca-
les y cambio social. Experiencias comparativas en Chile y Nicaragua'’, Revis-
ta Mexicana de Soctologia, ) (1983), pp. 199-200.

10 Jbid, p 201

" Hilda Herzer y Pedro Pirez. Poder local en Aménca Latina, Insututo
Internacional de Medio Amtbiente y Desarrollo de América Launa (IED-AL),
1988, p. 11
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regional y los municipios disminuyeron a 169.% Las elecciones son
convocadas cada dos afios y medio; en asambleas se designa a los
delegados que asistirin a las elecciones para elegir la Asamblea Mu-
nicipal, los que a su vez asumen la eleccién de los delegados a las
Asambleas Provinciales y de los diputados a la Asamblea Nacional.
En este sistema de eleccién indirecta algo que resalta es la ausencia
de competitividad, porque esta prohibido explicitamente que ‘‘nin-
guna organizacién politica o social pueda realizar propuestas o ha-
cer campaiias en favor o en detrimento de algin candidato’."

Los sistenas electorales que permiten democratizar la institu-
ci6n municipal estan cambiando ante las demandas ciudadanas que
exigen mayor acercamiento de la sociedad y del Estado. En Méxi-
co, luego de la reforma al Articulo 115 constitucional en 1983, se
asegurd la participacion proporcional de las diferentes fuerzas
politicas en la composicién del ayuntamiento y en las legislaturas
locales.

El 13 de marzo de 1988 se dieron las primeras elecciones muni-
cipales en la historia de Colombia, aunque gobernadores, inten-
dentes y comisarios siguen siendo nombrados por las facultades del
Presidente. Con la reforma de 1986 se dej6 de considerar a los al-
caldes como delegados de autoridades superiores. El Concejo Mu-
nicipal, ahora ademis con la modalidad de la representacién
proporcional, tiene ‘‘atribuciones normativas y de vigilancia de la
marcha administrativa de los municipios; aprueba o desaprueba las
in1cativas y actos del alcalde y participa en las labores de planea-
ci6n e imposicidon tributaria’’ .

Aunque la tradicién municipal en Bolivia da al municipio mas
funciones administrativas que politicas, los Concejos Municipales,
nominados indirectamente desde 1985, han desplazado el interés
de la poblacién por los municipios. En esos Concejos estan repre-
sentados los partidos politicos. La tendencia mis reciente de los mu-
nicipios va en el sentido de alcanzar cierta autonomia y desde 1987
elegirin los bolivianos a las autoridades municipales cada dos afios.

La democracia municipal en América Latina no ha sido una rea-

12 Alfonso Haroldo Dilla, Notas sobre la relacion centralizacion-
descentralizacion en la transicion socialista cubana, La Habana, Centro de
Estudios subre América, 1988, p 12

U lbd, p 35

v Eduardo Barraza, Elecciones de alcaldes en Colomba, Bogoti, 1988,
p 13.
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lidad sino en la letra constitucional; en la prictica han debido estar
sujetos a las decisiones de las autoridades centrales y la ciudadania
no ha sido la principal responsable de su nominacién. Y al no con-
tar con el respaldo de la sociedad civil, los municipios no han go-
zado de la autonomia necesaria respecto de la sociedad politica.
Desde esa perspectiva los municipios son instancias frustradas en
América Latina por la imposibilidad de regirse por los principios
constitucionales que les confieren, en lo general, autonomia poli-
tica, capacidad juridica y funciones de gestion. Esa dificultad para
la representacién politica inhibe sus posibilidades de accién en uno
de los niveles intermedios indispensables para el efectivo funcio-
namiento de los sistemnas politicos.

2. La descentralizacion

LA descentralizacién se ha convertido en la panacea para resolver
todos los problemas que enfrenta el municipio; se le atribuyen tanto
cualidades modernizadoras, como impulsos democratizadores. Es
conveniente recordar, sin embargo, que las tendencias descentrali-
zadoras de los Estados se han vinculado estrechamente a la crisis
econdmica y a la franca recesidn, imposible de ocultar por parte
de los gobiernos latinoamericanos a partir de los afos ochenta.
La devaluacién de las economias nacionales también se expres6 en
una devaluacién estatal. Los movimientos sociales y politicos en lo
que va de la década cambiaron por eso de estrategia: aparecieron con
virulencia los urbano-populares, demandando vivienda y servicios
de todo tipo, los movimientos que reivindicaban los derechos ciu-
dadanos y defendian la legitimidad de los procesos politicos.

Pero la crisis no es solamente caracteristica de los Estados nacio-
nales; tuvo una expresién muy clara en el nivel de los gobiernos
locales, de sus estructuras territoriales de organizacién del poder,
de sus funciones y competencias, asi como de su funcionamiento.
Esta forma de ver el problema de parte de Jordi Borja podria adap-
tarse mis propiamente a América Latina como una crisis debida
a ‘‘La inadecuacién de sus atribuciones, a su insuficiencia financie-
ra y técnica y, particularmente, a su crisis de representatividad po-
litica’”.»

Desde luego, la tradicién politica centralizadora tanto de los
gobiernos federales como de los unitarios en América Latina resul-

1+ Hilda Herzer y Pedro Pirez, 0p. ait., p. 2
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ta una de las principales trabas para llevar a buen término ese pro-
ceso modernizador que se ha dado en llamar descentralizacién.
Término que implica alcanzar la autonomia tanto politica como
financiera de los gobiernos locales y que resulta mis amplio que
desconcenitracién, que en la practica ha existido siempre cuando
se delegaban funciones especificamente administrativas en los ni-
veles intermedios y en los mis bajos de la administracién publica.
El efecte de centralizacién

se ha traducido en una pérdida de representatividad de los ences
locales, en una seccorializacién de la administracién piblica donde ac-
tdan decenas de entes sin una real autoridad local que los coordine
Por el contrario, un proceso de descentralizacién supondria el recono-
cimiento y transferencia de una cantidad de servicios y de recursos de
los gobiernos nacionales y provinciales a los locales, con base en un mo-
delo de organizacion terntoral del Estado con redistribucién de las com-
petencias y donde se plantean mecanismos de cooperacién y coordinacién
entre los diferentes niveles y sectores de gobierno.'

Asi se demuestra una vez més que los extremnos se tocan y que
en la descentralizacién coinciden tanto demandas emanadas de la
sociedad como la necesidad de modernizacién en momentos de crisis
de parte del Estado. Este ha debido aceptar que los modelos de de-
sarrollo, incluso algunos exitosos en los sesenta y en los setenta, fra-
casaron e hicieron insostenible, por la carencia de recursos, su
vocacién asistencial, de impulso a las burguesias y de servicio a los
sectores populares.

Tanto en México como en Venezuela se pusieron en evidencia en
los altimos afios las limitaciones de un modelo de desarrollo con
efectos perversos por la exclusiva dependencia del petréleo. En el
primero cuando no habia mucho que repartir se insistié en una re-
forma que restituyera al municipio sus funciones politicas y eco-
ndémicas, con el Gnico aunque gran inconveniente de la crisis. Quizis
el aspecto medular de la descentralizacién que prometié impulsar el
gobierno de Miguel de la Madrid fue el fortalecimiento de la vi-
da municipal. La reforma promulgada en 1983 encerraba cam-
bios sustanciales sobre las funciones, atribuciones y recursos de la
gestion local. Las modificaciones delimitaban juridicamente el marco
de actuacién de estados y municipios en su relacién con la comuni-
dad. La reforma otorgé al municipio capacidad para asumir el su-

16 Hildd Herzer y Pedro Pérez, op. cit., p. 4.
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ministro de los principales servicios de la poblacién (agua potable,
alcantarillado, rastros, mercados y otros de infraestructura urbana)
y el control sobre los procesos de apropiacién y uso del territorio,
le permiti6 obtener ingresos a partir de la captacién de recursos fis-
cales y de los derechos por servicios, le otorgd también autonomia
en la asignacién y ejecucién del gasto de acuerdo a las prioridades
de su comunidad y asegurd la participacién proporcional de las di-
ferentes fuerzas politicas en la composicién de los ayuntamientos y
en las legislaturas locales y normé las relaciones entre los estados
y las unidades politicas mayores."

La descentralizacién del aparato politico-administrativo del Es-
tado tiene un doble enfoque, compartido por varios paises: para
unos se apoya en la teoria neoliberal y quienes lo postulan buscan
disminuir la intervencién excesiva del Estado en la vida econémica
asi como privatizar las empresas del Estado y la racionalizacién de
la estructura administrativa para reducir el gasto piblico. En **. . .es-
ta optica la desconcentracion administrativa aparece como demanda
prioritaria aunque se reconoce la pertinencia de la descentraliza-
ci6n politica (moderada) y la desconcentracién del poder en el sis-
tema politico, para disminuir la influencia parudista en todas las
esferas de la vida nacional’’.s

Para otros, la descentralizacién es la consecuencia de la debili-
dad del Estado presionado por las demandas de la sociedad civil;
segin este enfoque prevalece la idea de que debe tratarse de un
proceso que alcance a todos los espacios de la vida politica y los
de la estructura administrativa. Este punto de vista es el mas poli-
tizado y el que generalmente apoyan los partidos de oposicién y
los movimientos de los sectores populares.

Sea por la via que sea, en toda la regién latinoamericana la des-
centralizacién ha sido parte de la mayoria de las agendas guberna-
mentales, que incluye no sélo a los paises federales y unitarios, sino
a aquellos donde prevalecia la dictadura (Chile) y los de transicién
al socialismo (Cuba y Nicaragua). A través de procesos de reforma
politica y administrativa se ha discutido la redefinicién de la posi-
c16n de los gobiernos locales, lo que en dltima instancia significa

7 Carlos Martinez Assad y Alicia Ziccards, *‘El municipio entre las so-
ciedad y el Estado’’, Revista Mexacana de Sociologia, 1 (1986), p. 16.

'8 Margarita Lopez Maya ef al., Venezuela: centralizacion-descentrali-
2zact6n del Estado, Universidad Central de Vencezuela, Centro de Estudios del
Desarrollo (CenDEs), 1988, p. 44.
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ampliar la forma de entender el Estado y la politica en el momento
actual.

En México, el 31 de enero de 1985 se presentd el Programa de
descentralizacién de la administracién publica federal, promovido
por la Secretaria de Programacién y Presupuesto y elaborado por
diferentes dependencias, que toma en cuenta las propuestas de los
gobiernos estatales en cumplimiento del Decreto publicado por el
Diario Oficial el 18 de junio de 1984. Los servicios educativos y
de salud eran los que primero entrarian en el programa. La actitud
renuente y los conflictos provocados por las organizaciones sindica-
les, en particular del sector educativo, llevaron al gobierno a actuar
con cautela y al final sus resultados no tuvieron los efectos que se
buscaron. Por razones mis estructurales que politicas, el Sistema
Nacional de Salud tampoco logré avanzar mucho en su estrategia
descentralizadora. Con estas dos propuestas se comprobd que: 1)
la propia diniamica burocratica imprime lentitud a toda decision
politica; 2) la escasez de recursos, bienes y setvicios en los territo-
rios locales demanda inversién, tiempo y consenso en los espacios
estatales y municipales, y 3) la transferencia de trabajadores impli-
ca garantizar la igualdad de los niveles salariales y similares condi-
ciones de vida (vivienda y servicios publicos)."

En Venezuela ha sido muy relativa la autonomia politica y ad-
ministrativa de los estados, con una concentractén de los ingresos
de la renta de hidrocarburos en el nivel nacional. Pese a ello, desde
1947, el 25% del total de 11.resos por rentas se distribuye propor-
cionalmente entre las enti-dades rederales. Actualmente se asigna
un minimo del 15% de lo ingresos ordinarios del presupuesto anual
y se distribuye otorganduv un 30% por partes iguales entre las enti-
dades y un 70% en proporcion al nimero de habitantes de cada
entidad. Desde 1980 el 50% del situado se destina a programas
coordinados, con los cuales se realizan obras por parte de los ejecu-
tvos regionales y locales.®

Recientemnente se han efectuado en ese pais consultas en la Co-
misién Bicameral del Congreso, que viene trabajando en una re-
forma a la Ley Organica del Régimen Municipal. Se busca que el
municipio sea una ‘‘unidad politica primaria y auténoma’’, supe-

v Carlos Mantinez Assad y Alicia Ziccardi, *‘Politica y gestién municipal
en Méxcio”', Cuadernos de Investigacion Social (Instituto de Investigaciones
Sociales, UNaM), 18 (1988), p. 16.

2 Margarita Lopez Maya, op. cu., p. 44.
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rar el esquema que contempla distritos municipales y no munici-
pios, lograr la transferencia de competencias y recursos a este nivel,
la creacién de la figura de alcalde por eleccion popular, la moder-
nizacién del sistema tributario y asignacion del estimulo a la parti-
cipacién ciudadana.?!

Por otra parte, en Colombia el Congreso aprobé en 1986 la ce-
sion del Impuesto al Valor Agregado (iva) a los municipios, paso
que se consideré de suma importancia para la descentralizacién en
el contexto de cambio politico que suponia la primera eleccion de
alcaldes en su historia.

En Cuba a los procesos formales de descentralizacién se subor-
dinan las formas de hacer politica. Alli el problema es complicado
porque se ha buscado ‘‘. . .evaluar en qué medida la centraliza-
ci6n inherente a la planificacion puede combinarse con la descen-
tralizacion administrativa (y en consecuencia con la participacién
popular en la toma y aplicacién de decisiones) en el marco del prin-
cipio del centralismo democratico’’.*

En 1977 se establecié el Reglamento de Relaciones entre los Or-
ganismos de la Administracién Central del Estado y los Organos
Locales del Poder Popular, lo cual suscité la critica de las autorida-
des locales. Se lograron transferir a los gobiernos locales ‘‘una serie
de servicios y actividades productivas de trascendencia local’’.?

Un estudio interesante para valorar la importancia del poder
local en el proceso de descentralizacién es el de Fernando Kustne-
zoff, quien establece las relaciones que se dan en paises tan distan-
tes como Chile y Nicaragua después de la caida de Allende en 1973
y la de Somoza en 1979. El tema municipal resurgié en ambos pai-
ses por la necesidad de extender el control politico y administrati-
vo del nuevo régimen a través de las mediaciones locales, aunque
su funcionamiento no fuese tan sélido por la presién para nor-
malizar las principales funciones publicas y econémicas, por las ta-
reas excepcionales de reconstruccion —particularmente en
Nicaragua—, por la necesidad de llenar el vacio politico creado y
tener interlocutores vilidos entre gobierno y cuidadania, et-
cétera.®

No deja de llamar la atencién que en un régimen autoritario

1 jbid,

2 Alfonso Haroldo Dilla, op. cit., p. 16.
» Ibid, p. 26.

# Fernando Kustnezoff, op. cer., p. 198.
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como el chileno, el municipio, aunque subordinado al poder eje-
cutivo y sin autonomia, cumpla un papel en las politicas de des-
centralizacion, como se avala con el Estatuto de Gobierno y
Administracién Interiores del Estado de 1974 con el que se esta-
blece una ‘‘nueva estructura por la cual la administracién y gobier-
no del pais se asimilan a una jerarquia regionalizada con fines
especificos de descentralizacién’'.» Y en 1980 se promulgé una
nueva Constitucion Politica en la cual se *‘subraya el nivel regional
y se ajustan las funciones municipales’’.%

Varias funciones se atribuyen a los poderes locales, y el munici-
pio capta el 55% del Fondo Comiin Municipal, para ser invertido
segin la ‘‘finalidad expresa de crear y mantener servicios''. Entre
sus acciones se destaca —independientemente de sus fines politi-
cos e ideolégicos— el traspaso de los establecimientos publicos de
ensefianza primaria a los municipios.

La situacién de Chile nos cuestiona seriamente sobre el tema
de la vinculacién democracia-descentralizacién, como se dimensiona
el problema en varios de nuestros paises, lo cual plantea una falsa
correlacién o cuando menos cuestiona uno de los caminos supues-
tamente necesarios de recorrer para tener acceso a la democracia.
Hay, sin embargo, otras coincidencias, como la economia neolibe-
ral y la privatizacién de las empresas estatales que el régimen de
Pinochet ha impulsado desde sus inicios.

En el sentido contrario ha operado la descentralizacién en Ni-
caragua, en donde el desarrollo de los gobiernos locales ha contri-
buido a la democratizacién de las instituciones en un momento
dificil; **. . .ha concurrido a una mayor eficiencia y economia en
la ejecucién de programas y proyectos de alcance local; y . . .ha ope-
rado incorporando recursos e iniciativas nuevas mediante la parti-
cipacién de amplios sectores de la poblacion’’ .

3. Después de un amplo penodo de centralizacion

Las sociedades latinoamericanas han tomado conciencia de las tra-
bas para la democratizacion. La concentracion del poder politico en
el nivel territorial favorecié el crecimiento desmesurado de las ciu-

3 Jbid., p. 20.
% lbid.
v lbid., p. 213.
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dades capitales, por la calidad de vida que en ellas se alcanzaba
al ser las destinatarias del grueso de los ingresos publicos. En varios
paises ni siquiera hubo posibilidades de una desconcentracién ad-
ministrativa. Probablemente México represente el caso mis sobre-
saliente de este fenémeno. En él se conjugaron todos los efectos
negativos de la excesiva concentracién del poder politico y econé-
mico, combinados con la centralizacién en un espacio territorial don-
de tiene asiento el gobierno federal.

Ese modelo centralizador esta presente como uno de los rasgos
definitorios de las sociedades latinoamericanas, con el consecuente
debilitamiento de los poderes locales. Aun los paises federales si-
guieron las pautas centralizadoras de los gobiernos unitarios.

Una de sus consecuencias fue la desigual asignacién de recursos
al no haber verdaderasevaluaciones que consideraran ingresos y gas-
tos en correlacidn con la produccién de bienes de capital y el total
de poblacién que vive en cada entidad federativa, provincia, re-
gion o municipio, segin sea el caso.

La descentralizacién, como demanda legitima de la sociedad,
fue escuchada por el Estado y éste buscé llevarla a cabo por la pre-
si6n de la crisis y por la necesidad inaplazable de modernizarse.
Por eso la primera resultaba algo asi ‘‘como distribucién real de
poder’’, mientras el segundo veia en tal orientacién ‘‘la distribu-
c16n de carga’’ 2

Por ello, para un Estado como el mexicano, con graves proble-
mas econémicos para administrar en la crisis, impulsar la descen-
tralizacién era también una forma de desembarazarse de tantas
dificultades. Una vez que la centralizacion dejé de ser el camino
para solucionar los problemas actuales, se ensayaba la opcién de
la descentralizacién cuando sélo habia compromisos y adeudos pa-
ra repartir.?

Sin embargo, uno de los medios para hacer llegar los efectos
de los planes de descentralizacion fue el municipio. Por eso los go-
biernos locales adquirieron tal importancia en los procesos politi-
cos recientes en Latinoamérica y se convirtieron en plazas disputadas
por los partidos politicos anteriormente interesados en forma ex-
clusiva en la dimensién nacional.

Pese a todo, uno de los problemas mas serios de los poderes
locales sigue siendo el de generar auténomamente los recursos pro-

# Hilda Herzer y Pedro Pirez, op cit., p. 40.
» Jbid.



El poder local, pilar de la democracia 187

pios para garantizar un nivel de vida adecuado a la comunidad que
representa. Esta perspectiva resulta fundamental; por eso varias re-
formas en toda la regién otorgan al municipio los beneficios de la
recaudacion fiscal (iva, impuesto predial, cobro por prestacién de
servicios, etcétera). No obstante, la descentralizacién no parece una
estrategia de los paises desarrollados, por ejemplo, los Estados Unidos
o incluso Francia, con fuertes problemas regionales.

La descentralizacién aparece confinada a los paises subdesarro-
llados, endeudados e incapaces de resolver la crisis en la que se en-
cuentran, la descentralizacién, por lo tanto, puede ayudar pero no
puede conferirsele el cardcter mitificador que los gobiernos preten-
den. Y en ese mismo sentido, no puede vérsele como la panacea
de la democracia, que también se le atribuye. Los procesos de legi-
timacién se dan en una esfera de mayor participacion politica, co-
mo en las luchas electorales. La descentralizacién es, sin duda,
indispensable en la modernizacion de los sistemas politicos; sobre
todo si puede llevarse a la practica y no quedar exclusivamente en
el nivel del discurso politico.





