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INTRODUCCION.

El impacto de la mundialización
 en los ámbitos locales ocurre, en el caso de México, en el municipio, por lo que su estudio es una rica veta para la comprensión de los efectos de dicho fenómeno.

Una premisa metodológica que debe considerarse en los estudios sobre municipios es el reconocimiento de la heterogeneidad del espacio municipal, debido a las diversas formas políticas, sociales (históricas) que caracterizan la formación del espacio municipal. El Estado y los niveles de gobierno también son heterogéneos y deben ser considerados como una red de agencias con patrones de racionalidad diversos que si bien interactúan y buscan complementariedad, constituyen más un conjunto organizacional complejo, que un todo coherente y uniforme. 

Una manifestación de aquella heterogeneidad es el grado desigual y en ocasiones combinado del desarrollo económico y en particular de la producción entre los diversos municipios y regiones del país. 

El estudio sobre el impacto de la mundialización a nivel municipal debe considerar el entorno político y la alternancia en la gestión gubernamental; las bases estructurales tanto de recursos naturales (ventajas comparativas), como las de la ubicación geográfica, las vías de comunicación y la planta productiva previamente instalada. Esta compleja matriz está mediada por los actores y grupos económicos que interactúan en el espacio municipal y regional.

En el marco de esta complejidad, el presente artículo tiene un objetivo acotado: ubicar los riesgos y las oportunidades que se abren para los espacios locales con el advenimiento del proceso de mundialización.

 

I- LA GLOBALIDAD Y LO LOCAL: ¿FENOMENOS CONTRADICTORIOS O COMPLEMENTARIOS?

La mundialización económica ha provocado fenómenos contradictorios y en ocasiones complementarios. De una parte, la globalidad de las relaciones económicas (particularmente después de la caída del muro de Berlín) ha provocado fenómenos divergentes. De una parte, hoy más que nunca, la revolución en los medios de comunicación, la globalidad de los intercambios comerciales, financieros y culturales, han convertido al mundo en lo que McLuhan llamó "la aldea global"
 . Por otra parte, surgen los procesos de regionalización económica, mediante los cuales, los países más desarrollados buscan defender sus intereses comunes e integrar a sus empresas multinacionales en las mejores condiciones de competitividad internacional.

La regionalización tiene efectos en la creación de grandes bloques económicos, tales como el TLC, la Unidad Económica Europea y la zona económica de Oriente (generalmente conocida como la Cuenca del Pacífico). Los países más desarrollados y sus empresas multinacionales se reparten nuevamente el mundo de la producción y del consumo. Por su alcance mundial y geopolítico, me parece que no es desproporcionado afirmar que asistimos a una nueva fase del desarrollo del capitalismo.

La globalidad de las relaciones comerciales se ha traducido en una alta concentración del comercio mundial. Como puede verse en el cuadro 1, los siete países más industrializados concentraron en 1994 el 68 por ciento del PIB mundial y cerca de la mitad de los flujos de comercio internacional
. 

CUADRO 1

PARTICIPACIÓN DEL G-7 EN LA PRODUCCIÓN

Y EL COMERCIO MUNDIALES 1994.

(Dólares y porcentaje)


PNB
PIB

Exportaciones
Importaciones

Países
per cápita
Millones
%
Millones
%
Millones
%

EUA
25 880
6 648 013
26.36
513 000
11.86
690 000
15.71

Japón
34 630
4 590 971
18.2
397 000
9.18
275 000
6.26

RFA
25 580
2 045 991
8.11
427 219
9.87
381 890
8.70

Total
28 697
13 284 975
52.67
1 337 219
30.91
1 346 890
30.67

Reino Unido
18 340
1 017 306
4.03
205 000
4.74
227 000
5.17

Francia
23 420
1 330 381
5.28
235 905
5.45
230 203
5.24

Italia
19 300
1 024 634
4.06
189 805
4.39
167 685
3.82

Canadá
19 510
542 954
2.15
166 000
3.84
155 072
3.53

Los siete
23 808
17 200 250
68.19
2 133 929
49.33
2 126 850
48.43










Mundo
4 470
25 223 462
100.00
4 326 096
100.00
4 391 660
100.00

Fuente: Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1996, Banco Mundial, Washington, 1996, elaborado por Chapoy Bonifaz Alma, Hacia un nuevo sistema monetario internacional, Porrúa -UNAM, México,1998, p. 195


El efecto de la globalización sobre los países de menor desarrollo económico ha sido desigual y en algunos casos devastador para las comunidades
. Sin embargo, la mayoría de los estudios hacen énfasis en los efectos macroeconómicos de la mundialización. Pocos son los estudios sobre los efectos que el proceso de globalización tiene en los espacios locales.

Si bien la mundialización es un fenómeno global, ésta penetra y se concreta en los espacios locales y regionales "donde se cristalizan cotidianamente las experiencias que abren paso a la acción colectiva para construir un referente social"
.  En los espacios locales, el proceso de globalización se materializa en la penetración de las mercancías y de los medios de comunicación.

Este proceso se acompaña de reacciones de las comunidades locales, en defensa de identidad, derechos y costumbres tradicionales (étnicas, culturales, lingüísticas, territoriales, partidistas y familiares), que se ven amenazadas por la globalidad.

La respuesta del Estado mexicano a las crisis locales de la globalidad se da con una propuesta de cambio estructural de largo plazo, como "revolución pasiva"
, revolución restauración, denominada "municipalización" y "nuevo federalismo", consistente en la desconcentración económica, política y administrativa de algunas de las funciones del Estado central hacia los estados y municipios de todo el país. De aquí la importancia que adquieren los estudios regionales y municipales. Comencemos con una rápida bitácora histórica sobre el federalismo y el municipio en México.

 

II-EL FEDERALISMO EN MEXICO: DE LA CENTRALIZACION COLONIAL A LA FEDERACION CENTRALISTA

La época de la Colonia (1521-1810) se caracterizó por un acentuado centralismo político y administrativo. El absolutismo monárquico español somete a sus colonias a un férreo control, no solamente en las decisiones políticas, sino también en los flujos de mercancías, impuestos y herencias. El rey y su representante en las colonias (el virrey), ejercían un control central de la vida económica, política y social de la Nueva España.

La creación del Consejo de Indias y aún la tardía formación de las Cortes de Cádiz en 1810, tras la abdicación de Fernando VII y Carlos IV, no paliaron el centralismo, entre otras cosas, por la distancia con la metrópoli, lo que convertía a los representantes civiles y militares reales en la más alta e indiscutible autoridad local, todo ello, a pesar de la existencia formal de los ayuntamientos o cuerpos municipales, cuyas atribuciones se restringían a la recaudación fiscal para la corona.

La primera propuesta de descentralización política y económica provino de Ramos Arizpe, quien "propuso crear en cada provincia una junta gubernativa o diputación de provincia con funciones ejecutivas y judiciales”. Además sugirió que en cada población se formara un cuerpo municipal o cabildo que tuviera jurisdicción únicamente en su territorio”
.

Con motivo de la promulgación de la Constitución Política de la Monarquía Española en 1810, las Cortes de Cádiz crean en cada provincia una diputación, responsable entre otras cosas de la administración del espacio territorial y de la dotación de terrenos baldíos, la vigilancia de los fondos y obras públicas; de fomentar la educación, la agricultura, la industria y el comercio y de asegurar la dotación de algunos servicios como el correo, el funcionamiento de las instituciones de beneficencia, la elaboración de los censos y  "la conversión de los indios”.

En México se forman seis diputaciones: México, San Luis Potosí, Monterrey, Guadalajara, Durango y Mérida; a éstas se agregaron las de las provincias internas de Oriente y Occidente y la de Chiapas
”.

Es principalmente en estas diputaciones, y en la influencia de la organización federal norteamericana que podemos ubicar los antecedentes del federalismo en México. Por federalismo entendemos, de acuerdo a Thomas J. Anton, "un sistema de reglas para la división de responsabilidades de política pública entre un número de agencias gubernamentales autónomas"
.

En 1823 la diputación provincial y el ayuntamiento de Guadalajara declaran el establecimiento del Estado "libre y soberano" de Jalisco, que tendría un gobernador, una legislatura, tribunales de justicia y autoridades municipales.

A la declaración de la provincia de Guadalajara se sumaron las de otras provincias como Oaxaca, Zacatecas y Yucatán, amenazando separarse de México si no se establecía un régimen federal. Por otra parte, existían detractores del federalismo como Fray Servando Teresa de Mier, quien alegaba la falta de personal capacitado en las provincias.

Finalmente, la Constitución de 1824, en su artículo 4º.  establece la adopción de un sistema federal de gobierno con tres poderes: el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, en los niveles: nacional y estatal.

El siglo XIX se caracterizó por la lucha entre conservadores y liberales por la definición de la organización del Estado independiente. El telón de fondo era la lucha entre federalismo (liberal) y centralismo (conservador). Los conservadores logran en 1836 derogar la Constitución federal de 1824. El Congreso -dominado entonces por los conservadores- expidió las "Leyes constitucionales", que planteaban un régimen centralista, creando el Supremo Poder Conservador, como contrapeso al poder central.

En 1843, el Congreso redacta las "Bases de organización política de la República Mexicana", que se publican en ese mismo año. Dichas bases desaparecen el Supremo Poder Conservador y adopta para el gobierno, una estructura centralista bajo "la forma de República representativa popular, dividida en departamentos y estos en distritos, partidos y municipalidades, teniendo cada distrito una asamblea compuesta por un número variable entre once y siete vocales”
.

Muchas provincias se declararon en desacato a estas disposiciones. El caso extremo fue el de Yucatán, que declaró su independencia del poder central. En 1844 Estados Unidos reconoció la independencia de Texas. En 1847 el jefe del Ejército Supremo mexicano decreta retornar a la constitución federal de 1824, en tanto se convocaba a un nuevo Congreso Constituyente.

La Constitución de 1857 consolida el régimen federal, constituido por estados libres y soberanos en lo que respecta a su régimen interior, e independientes de los demás. La soberanía, como en la Constitución de 1824, se constituye por un poder Ejecutivo (depositado en el presidente de la República), un Legislativo (con dos cámaras, la de diputados y la de senadores) y el Judicial (depositado en la Suprema Corte de Justicia y en los juzgados locales y de distrito).

En el constituyente de 1917 el asunto del federalismo no se pone a discusión; la Constitución de 1917 retoma la organización federal del Estado planteada en 1824 y ratifica los dos niveles de gobierno: el federal y el estatal, reglamentando al municipal.

Será hasta la Constitución de 1917 cuando se legisle sobre el tercer nivel de gobierno: el municipal. En relación con éste, la Constitución de 1917 establece en su artículo 115: "Los estados adoptarán para su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo como base de su división territorial y de su organización política y administrativa, el Municipio Libre"
. Si bien el Constituyente de 1917 decidió adoptar un sistema federal descentralizado, es importante la observación que hace Marcela Astudillo al respecto: "En México, a principios de este siglo se optó en lo jurídico por un sistema descentralizado, adoptándose una Constitución federal; sin embargo, en la práctica las decisiones políticas, económicas y de toda índole responden a un sistema centralizado"
.

 

III-LA MUNDIALIZACION: RETOS Y OPORTUNIDADES PARA LOS GOBIERNOS LOCALES.

 La mundialización, en razón de su fuerza centrífuga, es decir, del centro a la periferia, provoca dificultades y nuevos retos de adaptación para los países con instituciones desarticuladas, como en los países subdesarrollados, que se ven en dificultades para adecuar sus estructuras políticas, económicas y sociales a las nuevas condiciones internacionales; de la misma manera, estas nuevas condiciones abren oportunidades para una inserción creativa y exitosa a la mundialización, en beneficio de la gobernabilidad y del desarrollo de los espacios locales. Veamos algunas de ellas:
1- Los retos a vencer

a- El centralismo: herencia de la consolidación del Estado Nación: En la mayoría de los países subdesarrollados, debido a una tardía consolidación del Estado Nación, (generalmente asociada a una débil cohesión de la sociedad civil), la toma de decisiones se lleva a cabo desde el centro, debilitando las estructuras del poder local. 

De acuerdo con E. Cabrero, "en América Latina, la necesidad de consolidar los Estados Nacionales llevó aparejada una fuerte concentración del poder cuya modificación hacia esquemas más abiertos y participativos aún es difícil y adquiere connotaciones particulares en las distintas experiencias nacionales”
.

En el caso de México, la consolidación del Estado - Nación se da poco antes de la segunda guerra mundial, después de las reformas cardenistas de 1934-40 y a pesar del régimen formalmente federalista, la lógica del poder se construyó centralmente. Por ejemplo, el primer presidente civil posrevolucionario llega al poder en 1946. 

A pesar de las facultades otorgadas a los estados y municipios por la Constitución de 1917 para determinar su forma de organización interior, las atribuciones otorgadas en la misma Constitución al presidente de la República, se tradujeron en un presidencialismo autoritario; de otra parte, la centralización corporativa de los trabajadores en el partido oficial después de la revolución, y la permanencia de este partido (el PRI) durante setenta años en el poder, fueron factores que actuaron en detrimento de la autonomía de los poderes locales. 
b- Los caciques de la revolución: La azarosa construcción del Estado Nación en México heredó también la formación de fuerzas locales (caciques) muy autoritarios y poderosos, que impidieron la institucionalización de los poderes locales y el federal, los que se subordinaban (y se subordinan frecuentemente hasta nuestros días) a los intereses de los intereses particulares de aquellos grupos y caciques. En casos extremos, las instituciones locales se ven subordinadas a los intereses particulares de aquellos personajes y a los de sus socios nacionales e internacionales, limitando la consolidación de la autoridad del gobierno local. El caso del narcotráfico es ilustrativo.

c- La debilidad de la sociedad civil: Los efectos de la mundialización son asimilados de manera diferente por los gobiernos locales, en función directa de las formas de cohesión y organización de la sociedad civil, y de su interacción con el Estado. En ello, es interesante analizar los diversos resultados de dicha cohesión social, dependiendo de diversos procesos en la formación del Estado - Nación. Luis Aguilar propone dos procesos diferenciados: "En el primer proceso, dicho de manera muy reductiva, la sociedad es regulatoriamente tan fuerte como o más que el Estado; en el segundo proceso, el Estado es más fuerte que la sociedad, la cual se ubica siempre al borde del conflicto y la descomposición”
.

México corresponde a este segundo proceso. En México es el Estado el que forma la sociedad civil, a imagen y semejanza de la autoridad central.

d- El fin del Estado benefactor:. La política neoliberal puesta en operación desde 1982 ha venido acompañada de políticas de austeridad. El equilibrio en las finanzas públicas y el pago del rescate bancario y carretero, sumados al pago de los intereses de la deuda han restringido el gasto público, en particular el ya de por sí exiguo de los municipios, los que se enfrentan a crecientes demandas, con menores ingresos para satisfacerlas.

e-  La distribución inequitativa de los ingresos de la federación: El nuevo federalismo o municipalización ha tenido como consecuencia la descentralización de algunas funciones de la federación, en particular de algunos servicios públicos como la salud y la educación. Sin embargo, esta desconcentración administrativa no siempre ha sido acompañada de un  presupuesto suficiente para atender las nuevas responsabilidades locales. Tenemos así que entre 1980 y 1995 el crecimiento anual promedio de la participación de estados y municipios en los impuestos federales, fue de apenas 4.5 por ciento, mientras que la dependencia de estos fondos para los ingresos brutos de los estados y municipios fue en 1995 de 57 por ciento y de 48 por ciento, respectivamente
.

f-  Las restricciones en la recaudación fiscal de los estados y municipios: La centralización presupuestal en México se agudiza por un proceso paulatino de apropiación de las fuentes impositivas por parte de la federación, bien por la vía de restarle facultades de recaudación a los gobiernos locales, bien por la introducción de nuevos impuestos federales.  La falta de atribuciones fiscales a las entidades federativas y a los municipios es uno de los obstáculos que se han opuesto a la consolidación del federalismo debido a que ha impedido una justa distribución de los impuestos recaudados, el que sean suficientes para los servicios locales y para lograr una carga equitativa entre los contribuyentes. Además, la falta de estas atribuciones sitúa a los gobiernos locales como unidades de gasto, inhibiendo su función de recaudación y promoción de la inversión locales. Así, mientras que los impuestos federales obtenidos entre 1980 y 1995 crecieron a una tasa anual promedio del 2.8 por ciento, los de los estados y municipios disminuyeron en 3.2 por ciento promedio anual durante el mismo período
. Vemos así que el caso de México es el de una federación centralizada presupuestalmente.

g- La subordinación al proyecto de las transnacionales: el caso de las maquiladoras en México. Las inversiones extranjeras en México deben ser bienvenidas; sin embargo, aquellas especulativas han provocado grandes crisis financieras. Con relación a las inversiones directas, podemos distinguir dos tipos: las que arriesgan su capital a largo plazo con tecnología, infraestructura, redes en el mercado interior y en el exterior y otras, de especulación productiva; esto es, que aprovechan las ventajas competitivas (bajo costo de los impuestos y de la fuerza de trabajo; cercanía geográfica con el mercado, etc.). Un ejemplo de este último tipo de empresas son las maquiladoras, las que en razón de su creciente importancia en las exportaciones y en la generación del empleo local merecen, aunque sea muy breve, una referencia especial.

La industria maquiladora se ha convertido en el sector más dinámico de la economía mexicana, ligado al proyecto exportador del gobierno federal. Durante el período 1980 - 1996 la industria maquiladora aumentó sus exportaciones de 18 a 62 miles de millones de dólares, pasando a representar, durante el mismo período, de 14 a 38 por ciento del total de las exportaciones mexicanas
. Podemos  afirmar que  las maquiladoras son el proyecto productivo prioritario del actual gobierno y el más dinámico de la economía mexicana.

La industria maquiladora aporta apenas el 2 por ciento del valor agregado a su producción (debido a que sus materias primas son de importación). Entre 1980 y 1996, las maquiladoras en México se multiplican  de 620 a 2398 establecimientos; ocupando 124 y 751 mil  trabajadores, en los mismos años.

Los municipios de la frontera norte, han sido el blanco principal de las maquiladoras transnacionales de Estados Unidos y de Canadá
. Por ejemplo, en el estado de Chihuahua en 1996 existían 370 empresas que ocupaban a 213 mil trabajadores, representando el 15 por ciento de las empresas maquiladoras en el país y el 28 por ciento del empleo generado por las mismas. Por su parte, el municipio de Ciudad Juárez aloja al 75 por ciento del total de las maquiladoras de Chihuahua. Dada la representatividad de la muestra (al menos para el Estado de Chihuahua), tomaremos el caso de Ciudad Juárez para ilustrar algunos componentes de la producción y del empleo así como  el impacto social y ambiental que generan aquellas maquiladoras en el espacio local de México.

En primer lugar, la producción de las maquiladoras de Cuidad Juárez está planificada principalmente por tres sectores transnacionales: la industria automotriz, con 38 por ciento del empleo, el sector electrónico con un 18 por ciento y  el telefónico y de TV con un 10 por ciento. Otras ramas importantes en la generación de empleo son  el sector eléctrico (9 %) y el de productos médicos (6 %). 

En los espacios locales, las transnacionales norteamericanas han impuesto su lógica de relocalización industrial. Algunas de las consecuencias sociales para el caso del municipio de Ciudad Juárez son las siguientes: en primer lugar, las maquiladoras en Juárez generan el 28 por ciento del empleo total; las mujeres representan un 80 por ciento de este empleo; las obreras son jóvenes de entre 15 y 28 años con salarios 40 o 60 por ciento menores a los otorgados a los trabajadores varones, cuyos salarios se encuentran entre 150 y 180 dólares al mes
.

La instalación de las maquiladoras ha generado un derrame importante de empleos, sin embargo, también ha provocado otros fenómenos negativos al espacio local; entre ellos, la inmigación. Por ejemplo Ciudad Juárez duplica su población entre 1980 y 1999 con los consiguientes problemas de deterioro en los servicios, hacinamiento, aumento en la criminalidad y deterioro del medio ambiente.

Recapitulando, las maquiladoras presentan un circulo virtuoso, el del empleo y otro vicioso, el del deterioro social, que significa un gran reto para los gobiernos locales, principalmente de las zonas fronterizas.

h- Estallidos sociales: El deterioro de las condiciones de vida tiene su origen en las decisiones macroeconómicas y políticas del gobierno federal,  pero tienen su efecto directo en los espacios locales. Es en el municipio donde se reflejarán los síntomas más agudos de la crisis  económica y la violencia social. Los efectos negativos de la globalidad  agudiza las contradicciones en los espacios locales que se convierten en el eslabón más débil de la gobernabilidad.

 2- Las oportunidades: 

a- La apertura comercial:  El tratado comercial firmado por México con Estados Unidos, y Canadá y los más recientes firmados con la Unión Europea e Israel, son la manifestación de una nueva relación de México con el exterior y de su nueva inserción en el mercado internacional. Aquellos acuerdos significarán en primer lugar, que todas las ciudades del país se verán más o menos “invadidas” de mercancías del exterior y de no tomarse medidas “emergentes”, habremos de asistir al cierre de una importante cantidad de empresas  (principalmente medianas, pequeñas y microempresas) proveedoras del mercado interior; con la consecuente pérdida de la producción y de los empleos locales. En el marco de estos riesgos, la apertura de la economía mexicana no significa solamente una amenaza a la producción y el empleo local; significa también una oportunidad, mediando una política pública que corrija los desequilibrios externos  que provoca la apertura económica. Me parece que no es una utopía aspirar a la posibilidad de iniciar un segundo periodo de substitución de importaciones, sobre bases diferentes a las utilizadas durante los años cincuenta y sesenta; temperando la protección y enfrentando creativamente la apertura con la asimilación no solamente de las mercancías, sino también  la tecnología, las nuevas formas de organización productiva y mejorando la competitividad de las empresas locales.

b- El flujo de inversiones: La apertura económica ha venido acompañada de un aumento extraordinario de las inversiones extranjeras, particularmente desde la década de los años ochentas. Si consideramos el período 1990 - 1995, de acuerdo a datos del Banco Mundial
, México ocupa el segundo lugar (después de China) como receptor de corrientes netas de capital privado a los países subdesarrollados. Durante este período, dicha inversión alcanzó un monto de 79.5 mil millones de dólares (11.6 por ciento del total mundial).

A partir de 1981 y hasta 1988 la mayor parte de la inversión extranjera se presenta como inversión extranjera directa (IED), esto es, la aplicada a proyectos productivos y menos se recibe proporcionalmente en inversiones de cartera, esto es, para la especulación financiera. La tendencia en el crecimiento de la IED ha sido permanente entre 1981 y 1998, mientras que la inversión en cartera creció aceleradamente a partir de 1989, alcanzando su máximo nivel histórico de 28.9 mil millones de dólares en 1993; a partir de ese año y hasta 1998, muestra una tendencia hacia la baja, mientras continua el crecimiento de la IED
.

Las tendencias en la inversión descritas, muestran una gran oportunidad para los gobiernos y productores locales, puesto que de mediar un plan federal, estatal y municipal de fomento industrial, aquellas inversiones pueden captarse en los municipios, aún en los de menor desarrollo relativo, pero con mejores ventajas comparativas como la abundancia de recursos humanos y naturales.
c- La coordinación intermunicipal: El llamado “nuevo federalismo” impulsado por el gobierno de Ernesto Zedillo desde 1994 no es sino el resultado de la presión de los gobiernos y de la población de los municipios por recuperar las disposiciones de la Constitución en lo referente a la autonomía de estados y municipios para su organización interior y para incidir en la descentralización funcional, administrativa y presupuestal del gobierno federal. 

La demanda por autonomía municipal se ha traducido en fenómenos interesantes de organización del espacio local. Los primeros son los espacios intermunicipales,  trascendiendo los límites geográficos  y en ocasiones legales, que se han creado en atención a criterios productivos o culturales. Entre los primeros se encuentran todos los proyectos de obras y servicios regionales, que al abarcar más de un municipio, y en ocasiones más de un Estado, requieren de una coordinación intergubernamental. Ejemplos de estos existen para construcción de carreteras, el establecimiento de corredores industriales, proyectos hidroeléctricos, etc. Por otra parte, el surgimiento de coordinaciones intermunicipales culturales se da en reconocimiento a una identidad y afinidades lingüísticas, étnicas o religiosas. Estas coordinaciones han surgido tanto con acuerdo del gobierno central (tal es el caso de la coordinación intermunicipal Purépecha) en Michoacán, como de manera informal, como en el caso de la Coordinadora Obrero Campesina y Estudiantil del ISTMO (COCEI) en El Istmo de Tehuantepec. En otras ocasiones, más recientemente, esta coordinación intermunicipal adquiere matices políticos que la apartan de la federación e incluso ha conducido a la formación de municipios autónomos políticamente del gobierno central; tal es el caso de los municipios autónomos formados por el EZLN en los altos del Estado de Chiapas. En todo caso, esta tendencia en la forma de coordinación intermunicipal modificará seguramente el mapa municipal en México, acorde a criterios históricos culturales y no solamente  administrativos.   

d- Una nueva distribución del ingreso nacional: Como vimos, uno de los problemas más agudos de los municipios es el exiguo presupuesto con el que cuentan para atender las crecientes necesidades de la población local. Si como lo veremos en el siguiente capítulo, hay una tendencia a la alternancia política en los procesos electorales, los nuevos congresos estatales y las autoridades municipales, lo mismo que el Congreso Nacional surgidos de estos procesos, estarán en mejores condiciones de promover una verdadera reforma fiscal y de coordinación fiscal que permita una redistribución del ingreso nacional, mejora de los servicios y una recaudación fiscal más justa y equitativa.

e- Nueva relación intergubernamental: Las relaciones entre los niveles de gobierno federal, estatal y municipal se han caracterizado por una subordinación jerárquica, más que por una autonomía de los gobiernos estatales y municipales que operare  en beneficio de los actores locales. Como señala  Rodolfo García Del Castillo: "La perspectiva de las relaciones intergubernamentales ofrece la posibilidad de considerar diversos aspectos, en espacios de gobiernos distintos, para explicar el comportamiento complejo seguido por los actores, en la manipulación de los elementos y recursos diversos para concretar acciones públicas" 
.

La apertura de los municipios y gobiernos estatales a la oposición abren la oportunidad de un verdadero federalismo en el que  aquella relación de subordinación ceda paso a otra en la que la autonomía política y financiera de los estados y municipios sea algo más que la letra de la Constitución.
f- Democratización de la sociedad: Será en los espacios locales donde se definirá;  se afirmarán o negarán las tendencias hacia una apertura democrática de la sociedad mexicana. En ello, la reforma del Estado es central. Como señala Tonatiuh Guillén: "La reforma municipal en México, desde esta perspectiva, no significa solamente una revisión de su dimensión administrativa -de descentralización, por ejemplo- como a veces se le reduce, sino significa algo mucho más amplio: implica una nueva manera de vincular al Estado con la sociedad civil, a la vez, un nuevo contenido para el nuevo Estado. El resultado tiene un potencial mucho más amplio para traducir a la esfera cotidiana la diversidad de maneras en la que se expresa la relación de los ciudadanos con el Estado. En la medida que se avance en reformar el Estado en esta lógica de fortalecimiento de lo local, al mismo tiempo se amplía la capacidad de convertir las acciones públicas en respuestas puntuales a ciudadanos puntuales"
.

Esta reforma necesaria parte de la acción política del ciudadano y de sus organizaciones sociales y electorales. En el siguiente apartado analizaremos algunas tendencias políticas que abonan esta hipótesis.

IV- MUNICIPIO Y GOBERNABILIDAD.

La alternancia en el poder

La década de los noventa se caracteriza en México por un acelerado proceso de democratización de los espacios políticos. La alternancia en el poder adquiere su manifestación concreta en los municipios. Como se muestra en el cuadro 2, en 1994, al inicio del gobierno de Ernesto Zedillo el partido oficial (PRI) gobernaba en 2154 de los 2342 municipios existentes en el país; es decir, en el 92 por ciento del total. Para mayo del año 2000, el PRI gobierna en solamente 1382 de los 2427 municipios existentes, es decir, en 61por ciento de ellos.

Resulta claro que de cara a la que seguramente será la elección presidencial  más complicada  del México posrevolucionario, el PRI (que ha gobernado con diferentes siglas durante más de setenta años), es aún dominante. No sólo mantiene la presidencia de la República, sino también las gubernaturas de ____ de los 32 estados de la federación. 

A pesar de lo anterior, asistimos a un acelerado proceso de desarticulación de la hegemonía priísta.

Cuadro 2 

COMPORTAMIENTO DE LAS ELECCIONES MUNICIPALES EN MEXICO

Partidos Políticos
1994
%
1995
%
1996
%
1997*
%
2000**
%


PRI
2154
91.97
1991
82.41
1542
63.82
1477
61.13
1382
56.94


PAN
102
4.36
181
7.49
203
8.40
250
10.35
288
11.87


PRD
35
1.49
123
5.09
179
7.41
220
9.11
274
11.29


PT






17
0.70
28
1.15


Otros
39
1.67
57
2.36
48
1.99
438
18.13
26
1.07


Consejos Municipales
12
0.51
44
1.82
27
1.12
14
0.58
11
0.45


En disputa


20
1.82
411
17.01






Usos y costumbres




6
0.25


418
17.22


Total
2342
100.0
2416
100.0
2416
100.0
2416
100.0
2427
100.0















De 1994 a 1996, fuente: Sistema de Información Municipal del CESEM (Centro de Estudios Municipales Heriberto Jara), citado por García del Castillo Rodolfo, Los gobiernos locales en México ante el nuevo federalismo, Revista Política y Cultura No. 7, UAM-X, otoño 1996, p. 112.. 


*Fuente: Centro Nacional de Desarrollo Municipal, Dirección del Sistema Nacional de Información Municipal

Subdirección de Sistema y Procesamiento de Datos.








**Fuentes: datos compilados por la Dirección del Sistema Nacional  de Información Municipal del CEDEMUN. 














En el ámbito estatal, el avance de la oposición comienza cuando por primera vez en la historia de México, en 1989, el PAN  (organización de centro derecha) gana la elección del estado de Baja California Norte. En mayo del 2000, y antes de las elecciones presidenciales de julio, la oposición gobierna en 10 de los 32 estados de la República (considerando el D.F.); el PRD (de centro izquierda) gobierna en 5 de ellos: Baja California Sur, Nayarit (en coalición con el PAN), Tlaxcala, Zacatecas y el Distrito Federal, mientras que el PAN gobierna  también en 5 estados: Baja California Norte, Guanajuato, Jalisco, Nuevo León y Querétaro. Ambos partidos gobernaban en 1980 a 3 por ciento de la población total; en 2000 gobiernan al 50 por ciento, aún cuando solamente tienen en su poder el 23  por ciento de los municipios, debido a que se han posicionado en las grandes ciudades del país, densamente pobladas
.
Este acelerado cambio en la alternancia política es aún mayor en el ámbito municipal. En el cuadro 2  vemos que el PAN aumenta de 102 a 288 los municipios gobernados entre 1980 y 1999 mientras que el PRD pasó de 35 a 274. Otros partidos de oposición contabilizaron 54 municipios gobernados y finalmente, 429 localidades han decidido nombrar a sus autoridades sin afiliarse a un partido político particular.

Vemos entonces que en los municipios se está operando una suerte de revolución electoral en la que, la oposición ha capitalizado el descontento de la población con el actual gobierno.

Los gobiernos de oposición ante el juicio de los ciudadanos

Los resultados expuestos en el apartado anterior nos muestran  en primer lugar que el edificio de control político del PRI se ha derrumbado y después de setenta años, da paso a un nuevo tipo de hegemonía. Surgen sin embargo, muchas interrogantes. En primer lugar, cabe preguntarse si estos cambios son estructurales u obedecen a la coyuntura de la crisis económica y social por la que atraviesa el país. Una segunda interrogante es  la eficiencia ejecutiva de la oposición, después de siete décadas sin experiencia de gobierno. Como siempre, será la historia la que lo juzgue. Por lo pronto, podemos aportar al análisis el juicio de los electores en los gobiernos locales de oposición.

En el cuadro 3 aparecen  para los diversos partidos de oposición, la cantidad de ocasiones que entre 1980 y 1999 pudieron participar en una elección municipal siendo gobierno; en dos, tres o cuatro ocasiones consecutivas. Analicemos los resultados para las dos principales organizaciones políticas de oposición (PAN y PRD):

CUADRO 3

Número de victorias consecutivas en elecciones municipales por partidos

(1980 – 1999)


Dos veces
Tres veces
Cuatro veces

Partido
Posibles
Victorias
% Eficiencia
Posibles
Victorias
% Eficiencia
Posibles
Victorias
% Eficiencia

PAN
440
145
32.95
45
25
55.56
6
5
62.5

PARM
29
3
10.34
2
1
50.00
1
0
0.00

PDM
12
0
0
0
0
0.00
0
0
0.00

PFCRN*
45
5
11.11
4
1
25.00
1
0
0.00

PPS
39
3
7.69
2
0
0.00
0
0
0.00

PRD**
347
139
40.06
49
35
71.43
24
13
54.55

PRT
1
0
0.00
0
0
0.00
0
0
0.00

PT
14
4
28.57
1
0
0.00
0
0
0.00

PVEM
2
1
50.00
0
0
0.00
0
0
0.00

OTROS
4
0
0.00
0
0
0.00
0
0
0.00

*Incluye al PST **Incluye al PCM, PSUM, y PMS






Fuente: Alain De Remes, Banco de datos Electorales a Nivel Municipal, La Jornada, 4 de mayo del 2000, p.6.


 
Una primera conclusión que salta a la vista es el hecho que asistimos a un sistema político competitivo, ya que ninguno de los dos partidos de  oposición pudo lograr una eficiencia de reelección superior al 40 por ciento en una segunda ocasión. De la tabla también se desprende que el PRD fue más eficiente que el PAN para retener su electorado en una segunda votación (40   vs 36 por ciento).

En el largo plazo, otro resultado interesante es que una vez que la oposición ha repetido en dos ocasiones, su porcentaje de retención del municipio aumenta a 55 por ciento para el PAN y  a 71 por ciento para el PRD, porcentajes que aumentan ligeramente para el PAN en una cuarta elección consecutiva (62%) y disminuyen para el PRD (54%). Podemos concluir entonces que en el ámbito municipal,  y de los estados, asistimos a un fenómeno de alternancia y disputa por los gobiernos locales en los que la oposición ha dado muestras de poder gobernar e incluso retenerlos. Esto es una buena noticia para un país tan atribulado por problemas sociales y  económicos. El corolario de estas transformaciones puede ser el de la próxima elección de presidente de la República y del Congreso Nacional, en mayo de 2000.

CONCLUSIONES

El siglo XXI se caracteriza por un proceso de generalización de los intercambios en el ámbito internacional. La llamada mundialización abarca no solamente la esfera de lo económico; penetra por los poros de lo social, lo cultural y lo político. La mundialización es también un concepto abstracto que carece de sentido sin el análisis de sus consecuencias en la esfera de las localidades; de los hombres y mujeres que traducen aquel proceso en hábitos, prácticas, demandas y acciones políticas concretas. La globalidad no solamente relaciona a los hombres y mujeres con el mercado como consumidores; antes que nada los enfrenta al proceso como ciudadanos, en localidades concretas, como actores  transformadores de aquellos procesos económicos,  políticos y sociales. 

Debido al proceso particular (histórico) de la formación del Estado Nación, en México se conforma un federalismo centralizado y un Estado autoritario. Debido a estas condiciones, los espacios locales han perdido la autonomía y la capacidad transformadora que les atribuyó el Constituyente de 1917. Para enfrentar los grandes retos que impone la mundialización se hace necesaria impulsar una reforma del Estado que al mismo tiempo traslade a  los estados y municipios la toma de decisiones en los grandes asuntos nacionales; esto es, democratizar la sociedad civil. "En la medida que la reforma del Estado transita hacia una gobernabilidad democrática, hacia un Estado efectivamente federal y hacia una administración pública descentralizada, en esa misma escala se habrá reubicado el papel estratégico de los ayuntamientos"
.

Los resultados electorales de los noventa dejan una enseñanza. Antes de ser dominante, quien aspire a gobernar México deberá ser dirigente y  en esto, los espacios municipales serán la pieza clave del ajedrez político mexicano del siglo XXI.

Mayo de 2000
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