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Introduccion

n la década de los afios ochenta del siglo pasado, y particularmente con la crisis de
1982, se puede observar el final del Estado de bienestar en México; la pérdida de
legitimidad ante los ciudadanos y una drastica reduccién de los recursos fiscales
dejo al gobierno central sin capacidad de operar, situacion que obligé a realizar transfor-
maciones del Estado a través de reformas econdmicas, sociales y politicas (Finot, 2001). La
descentralizacion hacia los gobiernos municipales fue una de las reformas mas relevantes.

La reduccion de la participacion del Estado dio paso al fendmeno denominado “ola
descentralizadora’, el cual se impulsé para que los gobiernos locales tomaran las responsa-
bilidades que abandonaban los organismos paraestatales que desaparecian y promovieran
la alternancia politica en los municipios; estas razones justificaron la reforma municipal
en el pais, la cual se configur6 a través de las modificaciones del articulo 115 constitucional
de 1983 y 1999, lo que revalord al gobierno municipal. En esa coyuntura de emergencia
del Estado los gobiernos municipales fueron dotados de atribuciones para ofrecer los
servicios publicos basicos y hacerse responsables de la planeacion en materia urbana y
del desarrollo (Guillén, 1996).

La descentralizacién en México no ha sido un proceso continuo, y en éste se pueden
distinguir tres etapas. La primera, denominada etapa de formalizacion (1982-1993), implicd
un cambio de reglas formales (reformas constitucionales) pero sin avances sustanciales en
la gestion municipal de la mayoria de estos espacios; también se realiz6 un primer intento
por descentralizar los servicios de salud a la poblacion abierta, el cual se extendid a catorce
entidades federativas, y se ratificd el proceso formal para descentralizar la educacion bésica.!

En la segunda etapa, considerada de consolidacion (1994-2006), se instrument6 la
descentralizacion de los servicios de educacion y salud hacia las entidades federativas y

! Hay autores que consideran la politica de descentralizaciéon como débil en comparacién con la de otros
paises de Latinoameérica (Cabrero Mendoza, 2008).

5



CARTA ECONOMICA REGIONAL | ISSN 0187-7674 | ANO 26 | NUM. 113 | ENERO-JUNIO 2014 | PP. 5-12

se inicié un viraje en la gestion municipal impulsado principalmente por los gobiernos
municipales de oposicion cuando el Partido Revolucionario Institucional era hegemdnico
(Bazdresch Parada, 1994); ademas la descentralizacion institucionalizé diversas acciones
para los gobiernos municipales a través de la Ley General de Desarrollo Social, la Ley de
Asuntos Ambientales yla Ley de Proteccion Civil. En esta etapa se observaron innovacio-
nes y cambios en la gestion municipal pero no se construyeron capacidades gubernamen-
tales, por lo cual el aparato organizacional (ayuntamiento) quedoé intacto. Esta situacion
evitd consolidar la profesionalizacion de los recursos humanos que laboraban en los
ayuntamientos y mantuvo la carencia de reglas formales en la mayoria de los municipios.

La tercera etapa, denominada recentralizacion, representa el freno al proceso de des-
centralizacién y comenzé durante el sexenio del expresidente Felipe Calderdn en el afio
2006, en el cual no se realizé ningtin avance en la politica descentralizadora; se detuvieron
cambios esperados como la reeleccion de presidentes municipales, la profesionalizacion
de los servidores publicos locales y la tan anhelada redistribucion de los recursos fiscales
a favor de los gobiernos municipales. Al contrario, el mandatario sefial6 a los gobiernos
municipales como la causa del avance de la inseguridad publica y del crimen organizado®
y como responsables de las desorganizadas y cadticas ciudades, subrayd la desorganizacion
de los ayuntamientos y sus precarias finanzas publicas y resalté el nivel de endeudamiento.

Como se ha senialado, cada una de las etapas mencionadas trajo consigo importantes
transformaciones para los gobiernos municipales, cuyo estudio ha provocado un debate
académico que pretende identificar las fortalezas de este orden de gobierno en aras de
reconocer sus aportaciones al desarrollo regional.

Politicas pablicas municipales en México

Durante la primera etapa de la descentralizacion la bibliografia sobre gobiernos mu-
nicipales se enfocaba en la gestion municipal, subrayaba sus logros en el impulso a la
democracia, los casos exitosos de inclusion de la participaciéon ciudadana en la toma de
decisiones y las transformaciones de la administraciéon municipal (Merino, 1994). El deba-
te académico también reconocio la necesidad de profundizar en el federalismo mexicano,
cuya estructura beneficiaba a los gobiernos estatales, los cuales a pesar de no contar con
atribuciones de recaudacion, gastaban una buena proporcion de la bolsa presupuestal del
pais, otorgando a su vez pocos recursos financieros a los gobiernos municipales (Sempere
y Sobarzo, 1998). Un tema que perme6 a buena parte de la bibliografia de los gobiernos
municipales en esta primera etapa fue el de la innovacion municipal, que Cabrero (1995)

2 Incluso como expresidente, Felipe Calderdn, en enero de 2014, en el Foro Econémico de Davos, sefialé ante

la crisis de inseguridad de Michoacén lo siguiente: “Cuando no se hace la tarea por parte de las instancias
locales, pues honestamente es muy dificil, si no imposible, que se resuelva’.
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retomo junto con una gran cantidad de investigadores que salieron en busca de innova-
ciones y mostraron las nuevas formas de gestion municipal.

En la segunda fase, de la descentralizacion en México, los estudios sobre gobiernos
municipales se enfocaron en la politica publica local a raiz de la aparicion del influyente
libro Politicas publicas municipales. Una agenda en construccion, compilado por Cabrero,
el cual formul6 que los gobiernos municipales de México estaban atravesando por un
ascenso en una rica y variada agenda de politicas publicas (Cabrero, 2003). La politica
ambiental, social, de promocién econdmica, urbana, educacion y salud se estaban iniciando
y prometian mejorar la capacidad de los gobiernos municipales para atender los crecientes
problemas sociales. A partir de la publicacion de ese documento se consolidoé el estudio de
la politica publica en el ambito municipal dentro del campo de la investigacion académica.

En la etapa de recentralizacion algunos trabajos, como el de Sosa (2012), subrayan
la falta de capacidades gubernamentales en los ayuntamientos mexicanos y sostienen
que las politicas publicas serdn relevantes en la medida en que propicien la gobernanza
municipal (Sosa, 2012). En esa misma linea, pero con un estudio de corte internacional,
Charbit (2011) evalda las posibilidades de una gobernanza multinivel a través de las ca-
racteristicas del marco institucional en un sistema federal o unitario, proponiendo la
necesidad de una coordinacidn intergubernamental y coherente que defina claramente
las obligaciones entre érdenes de gobierno y el sustento econémico para llevarlo a cabo.

A pesar de las limitaciones y debilidades identificadas en los gobiernos municipales
mexicanos existen estudios que reconocen los alcances de las politicas publicas locales
en el presente y amplian este campo de estudio, lo cual se convierte en un incentivo para
reconocer la influencia de este orden de gobierno en la vida cotidiana de sus ciudadanos.

Cambio institucional y politicas pdblicas municipales

La descentralizacion es vista como un cambio institucional en los espacios municipales
que implicé la combinacidn de la densidad institucional (reglas formales e informales) y
la dinamica de cambio social local, cuya relacion abre la posibilidad a diversas rutas de
desarrollo municipal (Sanchez, 2008). Esas rutas aperturan u obstaculizan la definicion
de una agenda de politica municipal que se traduzca en la instrumentacion de politicas
para resolver problemas locales.

Las rutas de desarrollo definidas idealmente son cuatro: la primera es un cambio
innovador con efecto difusion, donde el cambio institucional se asimila rapidamente por
parte de los actores locales, se instrumentan politicas publicas que atienden los proble-
mas locales y se tiene la capacidad de evaluar para corregir los programas. En segundo
lugar se encuentra el cambio estratégico con efecto difusién, donde la transformacion
institucional se distingue por ser incrementalista, se hacen modificaciones en la gestion
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municipal en areas muy especificas y si esos cambios son positivos se difunden a otras
areas de la administracion; en esta ruta las politicas publicas son acotadas, se llevan a la
pequena escala y no se procesan rapidamente los alcances de los programas, ya que si
éstos se perciben como efectivos se amplian con cautela.

En tercer lugar es posible identificar el cambio con crisis institucional, el cual consiste
en transformaciones encabezadas por nuevos actores locales con variaciones en la gestion
e innovaciones en las politicas publicas, aunque los cambios y las politicas innovadoras
pueden diluirse o ser revocadas porque en el municipio no se cuenta con un marco insti-
tucional que les otorgue soporte, no obstante se convierte un espacio social de cambio que
enfrenta a los actores sociales, lo que genera tension en diversos temas de la vida publica.
Por tltimo, el cambio simulado consiste en crear transformaciones aparentes en la gestion
y politica publica por parte de actores politicos tradicionales que han permanecido en el
poder durante largos periodos. Un objetivo fundamental de estos procesos de simulacion
es captar recursos frescos de los gobiernos estatales y federales, asi como frenar cualquier
intento de cambio sustancial y la llegada de nuevos actores al poder.

En suma, la descentralizacion es un proceso inconcluso que impulso las fuerzas sociales
de los municipios, de tal manera que se observa el surgimiento de nuevos actores politicos
que ascendieron desde puestos locales hasta la presidencia de la republica; asimismo, se
generd un ambiente de competencia electoral y surgieron nuevos partidos politicos; observa-
mos que algunos gobiernos municipales modificaron la gestion municipal e instrumentaron
politicas ptblicas innovadoras; aunque la fuerza inicial se difumind por la falta de construc-
cion de capacidades locales y esa tarea es una asignatura pendiente del Estado mexicano.

Los gobiernos municipales, inmersos en la descentralizacion, fueron objeto de dos
grandes omisiones; la primera fue no haber recibido soporte para construir capacidades
gubernamentales, y la segunda, la ausencia de descentralizacion fiscal, por lo que se
encuentran diversos esfuerzos de politica publica local encabezados por los gobiernos
municipales que no hallan el ambiente propicio para consolidarse.

Los vaivenes de la politica pablica local

Los articulos que se presentan en esta coleccion reflejan los vaivenes de la politica publica mu-
nicipal; muestran sus fortalezas, la diversidad de la agenda local, su capacidad de innovacion
y la persistencia de los gobiernos municipales por atender los problemas de sus comunidades.

El articulo de Jarumy Rosas Arellano, “Asistencia social y politica social en los
gobiernos municipales”, discute la diferencia entre lo que es propiamente una politica
publica social frente a acciones de asistencia social; su argumento es que ambas son
complementarias pero que se distinguen claramente porque la politica social busca la
realizacion de los derechos ciudadanos en el mediano y largo plazo, el apoyo es conti-
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nuo y hay corresponsabilidad entre gobierno y ciudadanos. Este andlisis nos permite
visualizar que en los municipios donde la descentralizacién encontro pocas reglas for-
males de coordinacién econémica y una baja disposicion al cambio social se genera un
cambio simulado que ante los problemas sociales responde con acciones de asistencia
social. En la mayoria de los 2,457 municipios del pais se han desarrollado en las ultimas
dos décadas politicas de asistencia social que se denominan politica social, este tipo
de acciones se difunden de un municipio a otro no por su efectividad en la poblacion
objetivo sino porque permite a grupos de interés locales tradicionales y caciques man-
tener el poder en los municipios.

En cambio las acciones sociales estructuradas bajo los requerimientos de una politica
publica fueron realizadas por gobiernos influidos por corrientes ideoldgicas de izquierda,
tal es el caso de los programas del subsidio al transporte publico o la atencion focalizada
en los adultos mayores y los programas de transferencias monetarias, los cuales datan de
finales de la década de los anos noventa del siglo pasado y es posible observarlos en la
actualidad a lo largo del pais, permeando en los diversos 6rdenes de gobierno.

Los gobiernos de izquierda también han generado aportaciones importantes para
la politica social municipal al convertirse en un referente en materia de infraestructura
organizacional y determinar espacios en este andamiaje para la investigacion académica,
lograron construir diagnodsticos, andlisis e innovar en la evaluacion de politica social local.

Las aportaciones de estos gobiernos a la politica social han repercutido hasta la ac-
tualidad, en ellas podemos observar la reincorporacion de la vision universalista en los
programas sociales de corte federal.

El trabajo de José Javier de la Rosa Rodriguez, “La politica social de los gobiernos
delegacionales en el Distrito Federal: una revisién panoramica’, muestra la permanente
evolucion de la politica publica local producto de una sociedad que impulsa el cambio,
cuya consolidacion es acotada por el entramado de reglas, debido a que se van transfor-
mando lentamente y propician un proceso discontinuo entre la innovacion de la politica
social y el marco legal en que se sustenta.

Un ejemplo de ello es la ciudad de México, a la que se reconoce como una entidad
autéonoma y con las atribuciones para que los ciudadanos que la habitan elijan a su gober-
nante; sin embargo, la eleccion de los delegados y las atribuciones de estos entes locales
no avanza paralelamente, pues no fue sino hasta el aiio 2000 cuando se determiné que los
delegados sean elegidos por los ciudadanos; ademas las delegaciones, si bien se asemejan
a un municipio, su marco legal es limitado, al igual que sus atribuciones, lo que genera un
desajuste que propicia un cambio local con crisis institucional donde los actores sociales,
desde la autoridad local hasta los ciudadanos, instrumentan una politica social innovadora
pero que genera tensiones al interior y el exterior de la delegacion, debido a que las reglas
del juego se van construyendo sobre la marcha, aunque estas innovaciones se difunden
a otros gobiernos municipales y de otro orden.
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De la Rosa nos muestra como los programas sociales instrumentados por las dele-
gaciones viven etapas de innovacion, consolidacion y dispersion, se concentran durante
los ultimos afnos en acciones de transferencias (monetarias o en especie) en contra de los
programas de servicios e infraestructura social. Un detonador de la crisis de los programas
sociales ocurre cuando se instala “EvaLUA DF’, en el aflo 2008, que permite comparar los
programas delegacionales a través del analisis de sus alcances y sus carencias, las cuales
cimbran la viabilidad de los programas debido a que en México la cultura de la evaluacion
es baja, lo cual genera una sobrerreaccion de los actores y aumenta las tensiones sociales,
lo que inhibe a los gobiernos locales a continuar en la evolucién de la politicas.

Alejandra Toscana Aparicio, en “Los gobiernos municipales mexiquenses en la miti-
gacion de riesgos y prevencion de desastres”, muestra un proceso de descentralizacion en
el area de proteccion civil inconcluso, donde los gobiernos municipales no desempefian
un papel fundamental en la prevencion de los diversos riesgos a los que esta expuesta la
poblacidn, y en la etapa reactiva su papel es marginal. La proteccion civil es un bien pu-
blico que debe ser ofrecido por los tres 6rdenes de gobierno debido a la complejidad que
representa, ademds la prevencion de riesgos a la poblacion es una tarea que los gobiernos
municipales podrian realizar de manera mas eficiente por tres razones; en primer lugar
porque hay riesgos especificos en cada municipio ligados a las condiciones ambientales; en
segundo término porque muchos factores de riesgo estan ligados a la planeacion urbana
y del territorio que realizan los gobiernos municipales, y en tercer lugar por la cercania
del gobierno con la poblacién y su capacidad de poner orden y respeto por las reglas que
rigen la vida diaria.

La autora establece que la politica de proteccion civil en los gobiernos municipales
es reactiva y se limita a captar recursos cuando ya ocurri6é un evento catastréfico que
afect6 a la poblacidn, lo que genera la posibilidad de gestionar recursos del gobierno
estatal y federal para atender la urgencia. El proceso de descentralizacion inconcluso de
este bien publico genera un cambio institucional simulado porque a escala local no hay
reglas coherentes asimiladas por la poblacién y se combina con una limitada cultura de
riesgos por parte de los habitantes, por lo cual cuando se presentan hechos catastréficos
intervienen las autoridades estatales y federales para ofrecer una solucion temporal y el
gobierno municipal se queda con el problema estructural y la presion de los ciudadanos.

En “La accidn transfronteriza de los gobiernos locales en un contexto de endure-
cimiento fronterizo y crisis econémica. El caso de la region Tamaulipas-Texas’, Xavier
Oliveras Gonzéalez muestra la capacidad de los gobiernos municipales mexicanos fronteri-
zos de realizar politicas publicas de cooperacion intermunicipal con gobiernos locales de
Estados Unidos sin la existencia de reglas que arropen las acciones de los ayuntamientos y
sin el apoyo de instancias federales como la Secretaria de Relaciones Exteriores. Es patente
de nuevo la escasa injerencia que el marco legal les otorga a los gobiernos municipales,
lo que subraya la superficialidad de la descentralizacién mexicana; este trabajo refleja la
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dinamica de cambio por parte de los actores sociales y la baja densidad institucional, que
ha dado lugar a un cambio institucional con crisis donde las politicas publicas surgidas
en el ambito de la diplomacia son innovadoras y se difunden a otros territorios, aunque
se frenan por falta de una institucionalidad que permita que las acciones emprendidas
perduren en el mediano plazo en la agenda de accion del gobierno municipal. Ante la
inconsistencia de los gobiernos municipales, organizaciones de la sociedad civil y prin-
cipalmente los gobiernos locales de Estados Unidos, toman el liderazgo de los proyectos
y dejan a nuestros ayuntamientos un papel marginal.

A manera de conclusion

El proceso de descentralizacion en México genero altas expectativas sociales al otorgar al
orden de gobierno mas cercano a la poblacién atribuciones que se reflejan en la calidad de
vida cotidiana. Sin embargo, los gobiernos municipales en la primera etapa de la descentra-
lizacién no tuvieron tiempo ni recibieron recursos econémicos ni soporte por parte de los
gobiernos estatales y federal para fortalecer su capacidad de gobernar. Aun asila forma de
accionar de los gobiernos municipales se transformo y los cambios externos se sembraron
en una gran diversidad social; al sintetizar la gestion municipal se inici6 la modernizacion
administrativa, la intencion de resolver los problemas sociales y econémicos y enfrento la
consolidacion de una transicion del pais de rural a urbano, lo que se reflejé en expansion
poblacional y grandes concentraciones en pocos espacios territoriales.

Las politicas publicas en los municipios surgen en la segunda fase de la descentraliza-
cién en México, cuando el gobierno federal creia avanzar en ella y los gobiernos estatales
no oponian resistencia explicita a este cambio; bajo este ambiente, las politicas publicas
innovadoras surgen y las politicas mas maduras se difunden fuera de los municipios donde
se originan, mientras que otras se quedan en buenos deseos y el resto se desarrollan con
éxito en determinados municipios.

En suma, aun con una descentralizacidon inconclusa y gobiernos sin capacidades
gubernamentales, fue posible desatar la inventiva y creatividad en los ayuntamientos
a través de acciones que han beneficiado a los ciudadanos, aunque la consolidacion de
estos gobiernos estara en juego a medida que la recentralizacién avance; ésta se sustenta
en la bandera de que males como la inseguridad, el mal manejo de la finanzas publicas
municipales y la falta de servicios vitales como el agua potable son por causa inicamente
de los ayuntamientos.

Las limitaciones de las politicas publicas municipales y los males que aquejan al
pais son una responsabilidad compartida entre los tres 6rdenes de gobierno; siendo los
gobiernos municipales el eslabon mas débil, son los acusados favoritos del Estado mexi-
cano. Ademas la impaciencia ante la descentralizacién es asombrosa, ya que mientras este
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proceso solo se ha puesto en marcha durante tres décadas, la centralizacién en México
durd cientos de anos; desde mi perspectiva, debemos reconocer las fallas de los gobiernos
locales, aunque debemos ser pacientes en aras de lograr la meta de concluir el proceso de
descentralizacion en México.
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