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| tema de la descentralizacién se enmarca

dentro de la teoria general de la econo-

mia. Se ha considerado siempre que los

dos elementos fundamentales de la eco-
nomia son la producciény el consumo, y que en-
tre ellos existe una identidad: produccién igual a
consumo (P=C) ¢Por qué esta identidad o igual-
dad? Porque al producir estamos consumiendo.
Por ejemplo, al producir una mesa estamos con-
sumiendo madera, clavos, barniz, herramientas,
fuerza de trabajo, etc. De la misma manera, al
consumir todos estos elementos estamos produ-
ciendo la mesa. Asi, producir es consumir y con-
sumir es producir.

Con este razonamiento, los gobiernos de todos
los paises han formulado sus politicas econémi-
cas. Cuando sobrevino la gran crisis de 1929 los
gobiernos aplicaron la idea del famoso economis-
ta Keynes de aumentar el gasto o consumo publi-
cos para estimular la produccién. Esta receta fue
aplicada en el mundo hasta finales de la década
de los setentas. Entre 1930 y 1980 los aparatos
gubernamentales, las burocracias y el gasto pu-
blico crecieron notablemente y se hicieron one-
rosos, provocando una crisis generalizada de las
finanzas puablicas y un estancamiento econémico
persistente con inflacion.

Entonces surgié una tesis opuesta: el ofertismo,
monetarismo o neoliberalismo, que planteaba que
la crisis derivada del estatismo se debfa a la teoria
keynesiana de basar el funcionamiento de la eco-
nomia en la expansién del gasto (demanda). Para
salir de la nueva crisis era necesario invertir los
términos: estimular la produccién (oferta) para asi
estimular el consumo. Se sacrificé a los trabaja-
dores para privilegiar a los empresarios.

Finalmente, la experiencia nos ha mostrado que
durante los casi quince afios que el neoliberalismo
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lleva aplicindose, nuestro pais y América Latina
en su conjunto han padecido una crisis perma-
nente y un retroceso histérico. Hoy en dia los go-
biernos no logran recuperar sus economias ni apli-
cando la teorfa keynesiana (estimular el consumo
o gasto para reactivar la produccién y la econo-
mia) ni aplicando la teoria neoliberal (estimular la
produccién u oferta para reactivar el consumo y
la economia).

Sin embargo, desde tinales de los sesentas sur-
gi6 una tercera teorfa, que ponia el acento en la
distribucién. Hasta entonces, los economistas ha-
bian considerado a la distribucién como un as-
pecto secundario y hasta superfluo. Concebian a
la economia como una relacién entre produccién
y consumo exclusivamente, y pensaban que la
distribucién era un simple puente, unamediacién,
un canal de comunicacién pasivo entre produc-
cién y consumo. La distribucién habia quedado
descartada de los esquemas de la economia po-
litica.

El fracaso de las politicas econémicas hasta en-
tonces ensayadas (keunesianismo y neolibe-
ralismo) han hecho volver los ojos hacia la distri-
bucién. Si el estimulo dado a la produccién vy al
consumo ha sido incapaz de sacar de la crisis per-
manente a la economiia, se debe a que el canal de
comunicacién entre ambos factores se ha roto. Si
la distribucién falla, ni produccién ni consumo
pueden llevarse a cabo correctamente.

El axioma de que la produccién es consumo y
el consumo es produccién habia eclipsadoy ocul-
tado el hecho de que lo que hace posible que la
produccién cree consumo y el consumo produc-
cién es, precisamente, la distribucién. La distribu-
cién ajusta la produccién al consumo y viceversa.
Si la distribucién llega a deformarse, tanto pro-
duccién como consumo se deforman también y
no llegan a realizarse de manera adecuada.

La distribucién aparece hoy —en esta crisis per-
sistente~ como el factor activo que decide el des-
tino de la produccién y.del consumo. De elemen-
to neutro, superfluo, velado o pasivo, la
distribucién se convierte en elemento determinan-
te de la economia y, por ende, de la politica y de
las relaciones sociales.
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Es la distribucién excesivamente centralizada de
la riqueza, del ingreso y de la actividad econémi-
ca en un sector muy pequeno de la sociedad y en
unas cuantas regiones con alta densidad demo-
gréfica y econémica, lo que esta bloqueando el
funcionamiento de la economia. Una distribucién
descentralizada hacia la sociedad en su conjunto
y hacia todas las regiones del pafs estimulara tan-
to a la produccién como al consumo.

Centralizacién y descentralizacién son formas
de la distribucién. De aqui que la teoria de la des-
centralizacién es, a final de cuentas, la teoria de la
distribucién dentro de la triada produccién, dis-
tribucion, consumo.

La descentralizacién es una idea que esta pre-
sente en nuestro pais desde hace varios lustros.
Se le ha presentado como un elemento fundamen-
tal para la modernizacién integral del pais, en la
medida en que contribuirfa: a distribuir equitati-
vamente las competencias y los recursos del Esta-
do entre federacion, entidades federativas (esta-
dos) y municipios; a acercar latoma de decisiones
a los ambitos mismos donde se generan las de-
mandas sociales y que requieren de una accién
inmediata y eficaz; a aprovechar mejor los pro-
gresos tecnoldgicos, que en las actuales condicio-
nes de globalizacién econémica son imprescindi-
bles para ser mds competitivos en el mercado
internacional; a repartir el poder y la riqueza na-
cionales, que se han ido concentrando cada vez
mas. Los propésitos son loables, pero la realidad
es desalentadora.

A nivel mundial -y México no es la excepcién—
las tendencias a la concentracién y centralizacién
de la riqueza y del poder siguen siendo predomi-
nantes. La globalizacién ha acelerado los flujos
concentradores y centralizadores en las dltimas
dos décadas. La causa de este fenémeno radica
en las diferencias y desigualdades de la producti-
vidad entre unos pafses y otros, y dentro de un
pafs, entre regiones y unidades productivas. Al
enfrentarse en el mercado, los paises, regiones o
unidades productivas con mayor grado de pro-
ductividad tienden a obtener mayores ganancias
que los de menor grado de productividad. De esta
manera, se generan flujos de valor que se despla-
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Mapa del Estado de Coahuila, Atlas Mexicano, 1884.

zan de las entidades menos productivas hacia las
mas productivas. Este es el ABC de la economia,
que explica la famosa ““acumulacién del capital
(centralizacion y concentracién), la cual hizo po-
sible el surgimiento del sistema industrial. En nues-
tro tiempo, las diferencias de productividad entre
paises desarrollados y pafses subdesarrollados se
han profundizado, por lo que estos flujos de valor
se han incrementado y acelerado, acentuando la
acumulacién, la concentracién y la centralizacion
de los recursos y del poder en las grandes poten-
cias industriales, en detrimento de las economias
de los paises con menor grado de productividad.

En el interior de nuestros
paises subdesarrollados las di-
ferencias de productividad en-
tre el campo y la ciudad se
amplian rdpidamente, hacien-
do que los flujos de valor que
van del campo a la ciudad
descapitalicen al medio rural
y lo empobrezcan progresiva-
mente. En todo el tercer mun-
do el campo ha quedado préacti-
camente en ruinas.

Histéricamente, el proceso
de acumulacién, centralizacion
y concentracién, propicid el
surgimiento del sistema indus-
trial que permiti6 a la sociedad
progresar en su bienestar. Sin
embargo, desde hace tres dé-
cadas el sistema industrial en-
tr6 en decadencia. Las agricul-
toras del tercer mundo fueron
las primeras en deteriorarse.
Luego vino la declinacién de la
industria, desde hace quince
afnos, para arrastrar en su cai-
da ala economia en su conjun-
to. La economia mundial ya no
genera empleo sino desempleo
desde hace casi veinte afios.

Las recientes revoluciones
tecnolégicas han profundizado
las desigualdades en producti-
vidad y han acelerado el proceso de centraliza-
cién. Las regiones con menor grado de producti-
vidad ya no pueden competir en el mercado
internacionalizado, sus economias se destruyen,
sus habitantes se quedan sin empleo y sin in-
gresos, se empobrecen. Esto quiere decir que
el consumo disminuye y que los mercados se
estrechan.

Se sabe que a medida que una familia se enri-
quece, la parte que dedica al consumo se varedu-
ciendo proporcionalmente, mientras que una fa-
milia que vive al dia tiende a consumir todo lo
que gana. Asi, mientras mds se concentra la ri-
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queza el consumo de la sociedad en su conjunto
tiende a disminuir. La extrema centralizacién y
concentracion de la riqueza y del ingreso desplo-
ma los mercados.

El problema de la concentracién en nuestros
pafses subdesarrollados es que el ahorro de los
ricos tiende a fugarse hacia los paises desarrollia-
dos. Al mismo tiempo, al abrirse las fronteras a la
competencia internacional el flujo de valor tiende
a desplazarse hacia las empresas de los paises de-
sarrollados que son las que tienen el mayor grado
de productividad. Asi, nuestros paises subdesa-
rrollados se descapitalizan doblemente. Sin aho-
rro interno no hay inversién interna. Y si no hay
inversién no hay crecimiento econémico. Esa es
la causa de la década y media pérdida en América
Latina. La falta de ahorro e inversién internas es
suplida por el ahorro e inversién externas. Pero
aun asi la economia no crece porque el ahorro es
en su mayor parte especulativo (causando
devaluaciones y desequilibrios financieros per-
manentes) y la inversion esta orientada a inte-
reses ajenos a la sociedad nacional y no gene-
ran empleo.

La caida del ahorro interno es un fenémeno que
se generaliz6 en el tercer mundo a partir de la
liberacién del mercado internacional y de la eli-
minacién de los proteccionismos. En la Conferen-
cia Internacional de Ciencias Administrativas que
tuvo lugar en Toluca hace tres afios se present6
un estudio comparativo entre cerca de 120 paises
que mostraba cémo el ahorro interno, que
promedi6 durante varias décadas un 20% del Pro-
ducto Interno Bruto, se desplomé al 10% desde el
inicié de la década de los ochentas. El desplome
del ahorro interno provoca la caida del crecimien-
to econémico. En México el Producto Interno Bruto
creci6 entre 1940 y 1980 a un promedio anual del
0.5%, mientras que los quince afios que han se-
guido el crecimiento ha sido nulo, al mismo tiem-
po que la poblacién aumenta al 2% anual.

Dentro de esta visién retrospectiva podemos
decir que la descentralizacién ha sido un buen
deseo, un discurso alentador, pero que en la prac-
tica la centralizacion se ha reforzado. Las fuerzas
centralizadoras, intensificadas por la revolucién
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tecnolégica y la globalizacién y liberalizacién de
los mercados internacionales, siguen derrotando
y subyugando a las fuerzas descentralizadoras.
Casi podriamos decir que la descentralizacion estd
perdiendo la batalla que inicié con entusiasmo
hace quince afos. Estoy convencido de que en el
largo plazo la descentralizacién ganard la guerra,
pero por lo pronto esta perdiendo las batallas.

En el aspecto politico, las fuerzas descentraliza-
doras han tenido un poco de mas éxito. Hay un
clamor generalizado de que la centralizacién cons-
tituye el gran bloqueo para el desarrollo de nues-
tro pais. Durante su campana electoral, el enton-
ces candidato del PRI, Miguel de la Madrid, plante6
con énfasis que la crisis de 1982-1983, muy agu-
da aunque de menor magnitud que la actual de
1995-1996, era una crisis de centralizacién. Para
resolver la crisis, era necesario descentralizar. De
la Madrid explicaba que la centralizacién habia
cumplido su papel de unificador de la nacién por-
que permiti6 construir con grandes recursos cen-
tralizados la infraestructura para el desarrollo: ca-
rreteras, presas, escuelas, hospitales, energia, etc.
Pero cumplidos esos objetivos la centralizacién
habfa entrado en rendimientos decrecientes y ne-
gativos que culminaron en la crisis y en el blo-
queo de las fuerzas productivas. Para salir de la
crisis era necesario pasar a la descentralizacién
de la vida nacional en todos sus aspectos.

Desde el comienzo de su gobierno, de la Ma-
drid establecié ambiciosos programas de descen-
tralizacién de la administracién pablica. Impulsé
la reforma municipal, a partir de la reforma del
articulo 115 de la Constitucién que dio a los mu-
nicipios mayores poderes y facultades. Era una
nueva practica de la descentralizacion, muy ani-
mosa. Al maestro Gustavo Martinez Cabanas y a
mi nos tocd recorrer todo el pafs para alentar el
movimiento municipalista y descentralizador.
Avanzaba la concientizacién de que buena parte
de los problemas nacionales podria solucionarse
si se desarmaba la excesiva centralizacién y se
transferia poder politico, administrativo, econé-
mico y cultural hacia los estados y los municipios.

Los terremotos de septiembre de 1985 consti-
tuyeron otro jalén enorme en la practica de la des-
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centralizacién. Ante la magnitud de la catastrofe,
las limitaciones del gobierno para afrontar la si-
tuacién fueron suplidas por la iniciativa de la so-
ciedad que se organizé para levantar los escom-
bros y rescatar a los vivos y a los muertos, asi
como para dar asistencia y aliento a los damnifi-
cados. Un poderoso movimiento urbano que exi-
ge capacidad de decisién sobre su &mbito local
surgi6 de los terremotos.

Dos grandes vertientes de la descentralizacion
surgen, asi, en la primera mitad de los ochentas:
la que parte del gobierno (la descentralizacién
desde el centro) y la que parte de la base social (la
descentralizacién desde las comunidades socia-
les).

El municipio ha ido tomando importancia poco
a poco. Después de la Constituciéon de 1917, don-

de se elevd a rango constitucional, el municipio
permaneci6 fuera de las preocupaciones naciona-
les hasta principios de los sesentas en que Carlos
Madrazo -sensibilizado por la crisis, las grandes
huelgas de 1958-1959 vy la revolucién cubana-
plante6 un necesario proceso de democratizacién
politica sobre la base del municipio. Pero el caci-
quismo acabé por derrotar a Madrazo.

El movimiento estudiantil de 1968, coincidente
con otros movimientos semejantes en el mundo,
fue un reclamo democratizador que contribuy6
de manera decisiva a tomar conciencia de los ex-
cesos represivos de la centralizacién del poder.

A finales de 1976 sobrevino la primera de una
serie de crisis financieras y econémicas de fin de
sexenio. Por primera vez hubo alarma por la caida
de las finanzas municipales. En 1940 los munici-
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pios recibian, en su conjunto, el 8% de los ingre-
sos federales. Para 1980 sdlo recibian el 1%, to-
talmente insuficiente para que al ayuntamiento
pudiera promover el desarrollo de sucomunidad.
El entonces presidente Lépez Portillo creo, por
primera vez, la unidad de apoyo a estados y mu-
nicipios, adscrita a la Presidencia, con un enfoque
de reforma administrativa local.

El PRI cred, durante la campana de de la Ma-
drid, una seccién de fortalecimiento municipal para
promover debates y propuestas. En 1983, la re-
forma municipal planteada por el presidente de la
Madrid fue aprobada por el Congreso de la Unién,
con una concepcién de reforma politica. El auge y
el entusiasmo de la préctica municipalista duran-
te el sexenio de
de laMadrid des-
aparece en el
sexenio de Carlos
Salinas. Aparte de
la sospecha de
que el Programa
Nacional de Soli-
daridad sustitu-
y6, e incluso
vulneré, al
municipalismo,
existe evidencia
de que en toda
América Latina
decayeron los es-
fuerzos para for-
talecer al mu-
nicipio.Los
programas contra la pobreza, auspiciados por el
Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional
y el Banco Interamericano de Desarrollo, fueron
manejados directamente por el gobierno federal
y aplicados directamente en las comunidades so-
ciales, sin pasar por los gobiernos municipales.

En 1985 —afo de los terremotos— aparecen en
los estados de Tabasco y Tlaxcala dos expresiones
de una nueva manera de ver la descentralizacién
municipal.

En Tabasco, el entonces gobernador Enrique
Gonzalez Pedrero, un reconocido intelectual de

_MM. O

64

Fachada, Escuela Normal del Estado de Coahuila, 1922

izquierda, promueve la descentralizacién del po-
der municipal del ayuntamiento hacia las comu-
nidades sociales que conforman al municipio. Ante
el fenémeno de la dispersién de la poblacién ru-
ral, acentuada por la cantidad de lagunas y rios
que se desbordan en tiempos de lluvia, impidien-
do la comunicacién y obligando a la autosuficien-
cia, Gonzélez Pedrero buscé integrar a varias co-
munidades dispersas pero aledanas para formar
una comunidad mds amplia, alas que llamé «cen-
tros integradoresy». Reformé la Constitucién local
para otorgar a estos «centros integradores» capa-
cidad de autogobierno y un conjunto de atribu-
ciones municipales. Cre6 asi, de hecho, un cuarto
nivel de gobierno, el gobierno de la comunidad,
como el lugar de
«aterrizaje» del
gobierno munici-
pal, estatal y fe-
deral. El estado
de Tabasco que-
dé organizado en
17 municipios y
alrededor de 250
«centros
integradores».
Fue a primera ex-
presion practica
de la descentrali-
zacion al interior
del municipio: la
descentralizacion
del ayuntamiento
central hacia las
comunidades sociales concretas.

Al mismo tiempo en Tlaxcala el gobernador Tulio
Herndndez promovia una reforma semejante,
creando la figura del «regidor de puebloy. El ayun-
tamiento central ya no designaria al delegado o
agente municipal en los pueblos interiores del
municipio sino que serfan elegidos por las pro-
pias comunidades y formarian parte del ayunta-
miento como «regidores de pueblo». Los ayunta-
mientos, antes formados por un promedio de ocho
regidores, pasaron a ser ayuntamientos formados
de veinte, treinta o cuarenta regidores, tantos
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como pueblos hubiesen elegido representantes.
A los regidores de pueblo y a las comunidades se
les descentralizaron algunas facultades municipales.

Diez afos después, en 1995, los pueblos
tlaxcaltecas, de fuerte componente indigena, ha-
bian asimilado la experiencia de los «regidores de
pueblo» y exigieron enfaticamente mayor autono-
mia politica y econémica. El gobernador José An-
tonio Alvarez Lima promovié una reforma en la
Constitucién local para crear la figura de «presi-
dencia municipal auxiliar». Los 400 pueblos
tlaxcaltecas, agrupados ahora en 60 municipios (se
crearon doce municipios mas en 1995) conforman
un cuarto nivel de gobierno. Las «presidencias mu-
nicipales auxiliares» tienen ahora mas atribuciones
municipales. Tlaxcala es otra experiencia en la prac-
tica de la descentralizacién del ayuntamiento mu-
nicipal hacia las comunidades concretas.

El primero de enero de 1994 la rebelion de los
indigenas de Chiapas irrumpié al grito de autono-
mia para sus pueblos y para sus etnias. La consig-
na fue asumida por los once millones de indige-
nas del pafs pertenecientes a las mas de 50 etnias.
Reclaman que sus pueblos tengan capacidad de
autogobierno y facultades municipales. En otras
palabras, reclaman que se les reconozca como
cuarto orden de gobierno, reconocido constitu-
cionalmente. Y que a sus etnias, las cuales tras-
cienden a los territorios municipales e incluso es-
tatales, se les reconozca como otro orden de
gobierno, un quinto orden.

En las ciudades los movimientos urbanos, en
barrios pobres, en barrios de clase media y en
barrios ricos, reclaman capacidad de decisién y
facultades municipales en lo que se refiere a sus
ambitos microlocales, a fin de encontrar solucio-
nes participativas a los problemas que los aque-
jan y que el ayuntamiento central (o la delegacién,
en el caso del DF) es incapaz de resolver.

Esta sucesion de hechos indica la existencia de
un proceso de toma de conciencia de la ciudada-
nfa, que exige derechos politicos para sus comu-
nidades concretas: piden autonomia local, es de-
cir, piden que se les permita elegir a sus
representantes comunales y que se les otorguen
facultades municipales.

Supongo que este reclamo de autonomia muni-
cipal por parte de las comunidades concretas es
una manera de reaccionar contra la terrible crisis
econdmica, politica y cultural que nos azota. Frente
a la dependencia brutal que impone el libre mer-
cado, las comunidades buscan la autonomia y la
libertad necesarias para defenderse contra la crisis.

El municipio que rige en América Latina ha de-
jado de ser operativo. Es el municipio que sirvié a
los espafoles para conquistarnos y colonizarnos
y que sigue sirviendo a los nuevos conquistado-
res y colonizadores. La profundidad de la crisis
actual, que lleva ya treinta afios, estdhaciendo que
las comunidades busquen las nuevas formas so-
ciales que les ayudaran a dar solucién a los pro-
blemas que el sistema industrial esta producien-
do y que no pueden resolver ni el orden federal ni
el estatal ni el municipal.

¢Qué balance puede hacerse de la reforma
municipal iniciada por de la Madrid en 1982, plas-
mada en la Constitucién en 19832 Hoy el munici-
pio esta peor que hace doce afos, por la sencilla
razén de que el pais también lo esta. Las tenden-
cias econémicas de largo plazo sefalan la persis-
tencia de la caida hacia el futuro, mientras no haya
cambios estructurales (a definir). La distribucién
de los ingresos federales hacia estados y munici-
pios no rompe sus limites histéricos (20% a los
31 estados, y de ese 20% el 20% a los 2,412 mu-
nicipios). La centralizacién fiscal y financiera con-
tindGa.

Han habido avances en la descentralizacién de
la educacién y de la salud. Pero se limita a una
descentralizacién administrativa, mas no de con-
tenidos. Un sistema educativo homogeneizante es
inservible en la medida en que no proporciona a
las comunidades tan diversas los medios para
defenderse de la crisis, y es un elemento que pro-
picia ingobernabilidad.

En sintesis, la teorfa y la préctica de la descen-
tralizacién son muy desiguales y contradictorias.
Es una lucha permanente entre las fuerzas de la
centralizacién y las fuerzas de la descentralizacién.
Es una guerra de posiciones, de intereses, de pun-
tos de vista, de formas de pensar, de vivir y de
sentir.
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