Ponencia de Raul Olmedo

En los ultimos diez afios México, al igual que
varios pafses de América Latina, han em-
prendido procesos de descentralizacién destina-
dos a fortalecer a los gobiernos estatales y mu-
nicipales, a fin de que tengan mayor capacidad
para impulsar el desarrollo econémico y social,
as{ como para gobernar situaciones complejas,
en el contexto de una prolongada crisis econd-
mica.

El fortalecimiento de los gobiernos municipa-
les implica una reestructuracién y redistribucidn
de las funciones y competencias de los gobier-
nos federal y estatal, de manera que se requiere
una verdadera reforma del Estado en sus tres
6rdenes. Hasta ahora, los esfuerzos y acciones
para fortalecer al gobierno local se ha centrado
principalmente en la capacitacidén administrati-
va y de gestion como una premisa para que el
gobierno municipal pueda asumir progresiva-
mente sus nuevas funciones y atribuciones cons-
titucionales, lo que ya les ha permitido a muchos
Mmunicipios conseguir mejoras importantes. Sin
embargo, apenas estamos en el inicio de una
larga marcha en el camino de la descentraliza-
cidn. Falta lo mds dificil: avanzar en la reestruc-
turacion y redistribucién de competencias del
orden federal hacia el orden estatal, y de éste
hacia el orden municipal. Adn mads, falta avanzar
en la posibilidad de crear un cuarto orden de
gobierno, que le permita al gobierno municipal
tener presencia y accidn en cada uno de sus
espacios territoriales v poblacionales: el orden
comunitario.

Catedrdtico-Investigador de la UNAM

Varias tendencias negativas obligan a recon-
siderar la necesidad de dar un impulso mayor a
la descentralizacion de poderes, funciones y re-
cursos hacia el municipio:

1. La acelerada destruccion del territorio y
del medio ambiente: erosion del suelo, con-
taminacion de la tierra, del agua y del aire.
El territorio es el soporte natural de la vida
social, pero estd dejando de ser un medio de
produccién de vida para convertirse en me-
dio de destruccién. Constituye una urgen-
cia —y emergencia— nacional dominar y
controlar las tendencias destructivas del te-
rritorio y del medio ambiente y rehacerlos.
Y no hay otra manera de lograrlo que des-
centrahizando poder a las comunidades so-
ciales concretas que ocupan el territorio
concreto.

2. Elcrecimiento de la pobreza, especialmen-
te en el medio rural, como efecto de la
destruccién de los modos de produccién
locales tradicionales que no encuentran
contrapartida en el modo de produccion
industrial. La destruccidn de fos modos de pro-
duccidn locales tradicionales ha conilevado
la destruccién del territorio y del medio
ambtente. En consecuencia, la reconstruc-
cién del territorio implica la reconstruccion
de modos de produccién locales que, con
los avances tecnolégicos, podran ser supe-
riores a los modos de produccién locales
tradicionales. Constituye una urgencia y
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una emergencia combatir la pobreza que
podria llegar a ser causa de conflicto social
ingobernable.

3. La excesiva concentracién de la poblacién
y de Ia actividad econdmica en unas cuantas
areas urbano-industriales del territorio na-
cional, por un lado, y la excesiva dispersién
de la poblacién rural en mds de 130 mil
comunidades pobres y descapitalizadas.
Ambos excesos se convierten en un obsta-
culo principal a la productividad y rentabi-
lidad sociales: la excesiva concentracién
urbano-territorial rebasa con mucho las es-
calas de una economia rentable y se vuelve
onerosa, mientras que la excesiva disper-
s16n no alcanza a formar escalas para eco-
nomias viables y rentables. La distribucién
desequilibrada de la poblacién y de la acti-
vidad econdmica genera deseconomias que
se traducen en un déficit permanente entre
la produccion y el consumo nacionales, que
tienen que ser solucionados por recursos
externos. Constituye una urgencia y emer-
gencia nacionales redistribuir la poblacidn
y laactividad econdmica para crear las con-
diciones estructurales de una mayor renta-
bilidad en un contexto de intensa compe-
tencia internacional y de mercado abierto.

Estas tres grandes tendencias negativas pue-
den encontrar, de manera simuitinea, buena par-
te de la solucién en el fortalecimiento de los
gobiernos y comunidades locales.

En diversos foros internacionales (por ejem-
plo, la Conferencia Internacional de Ciencia Ad-
ministrativas realizada en Toluca, en julio de
1993) se han puesto en cuestionamiento las es-
trategias y las politicas gubernamentales para
abordar el problema de la pobreza y de la pobre-
za extrema. La critica fundamental es que estos
programas atacan los efectos pero no las causas
de la pobreza. Mitigan la pobreza pero no con-
tribuyen a crear las condiciones para eliminarla.

Una hipdtesis de trabajo —derivada de la
hipdtesis de que la pobreza tiene como una de
sus causas la destruccion de los modos de pro-
duccién locales iradicionaies, que a su vez con-
Heva la destruccidn del territorio y de la ecolo-
gia— es la necesidad de disefiar modelos o
modos de produccion locales de nuevo tipo en
el medio rural, que asimilen tecnologfas capaces
de permitirle a la comunidad un rdpido desarro-

ilo integral que al mismo tiempo reconstruya el
territorio y la ecologia y cree las condiciones
para ampliar los asentamientos humanos y asf
progresar en la redistribucién de la poblacién y
de la actividad econdmica, atenuando los exce-
sos de concentracién urbano-industrial y de dis-
persién rural.

Estos modelos o modos de produccién de
nuevo tipo consistirian en sistemas microrregio-
nales basados en conjuntos de unidades de pro-
duccién-consumo, relacionados por flujos de
retroalimentacién que les dotaria de una relativa
autosuficiencia como sistemas que, a su Vez,
entrarian en relaciones de retroalimentacién con
otros sistemas aledafios, constituyendo sistemas
mds amplios, regionales, con relativa autosufi-
ciencia.

L.a comunidad organizada dentro de un terri-
torio puede conformar un sistema microrregio-
nal relativamente autosuficiente, autosostenido
o autosustentable. Es decir, la comunidad se
organiza como un sistema microrregional de
desarrollo relativamente auténomo. Esta seria
una nueva forma de abordar la llamada pobreza,
de manera que ¢! gasto a fondo perdido se trans-
forme en inversi6n para infraestructuras y acti-
vidades productivas.

La ley nacional de planeacion democrdtica,
que establece que la planeacion debe partir de la
base municipal, constituye el marco juridico
para el disefio de estos sistemas microrregiona-
les autosuficientes y autosustentables.

Los programas coatra la pobreza se caracte-
rizan por el método de “acciones casuisticas” y
dispersas. La dispersién, o aspersién, de las ac-
ciones hace que el gasto social del Estado tienda
a ser un gasto a “fondo perdido”. Este método
tendrd que ser sustituido por el criterio de inte-
gracidn y retroalimentacién sistemiticas de las
acciones del gasto pdblico y de la participacidn
social. El gasto social debe transformarse en
inversién social productiva, gracias a la confor-
macién de sistemas microrregionales autosus-
tentables. La accion dispersa es gasto y consumo
(el pescado™). El conjunto de acciones sistema-
tizado por relaciones de retroalimentacidn es
inversién productiva (*la cafa de pescar™).

Los sistemas microrregionales autosuficien-
tes tienen que comenzar con la creacién de una
infraestructura sobre la cual se ertjan las diver-
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sas actividades econdémicas. En consecuencia,
resulta necesario disefiar metodologias para
construir infraestructuras bdsicas para los siste-
mas microrregionales autosuficientes y autosus-
tentables (SMA). Ello implica la formulacién de
una “ingenieria de sistemas microrregionales
autosustentables™ que tendria que trabajar con
equipos humanos multidisciplinarios.

Simultdneamente al disefio de sistemas regio-
nales autosustentables (SMA), es necesario ela-
borar estrategtas gubernamentales destinadas a
lograr una mejor articulacién y coordinacién
tanto de los programas y acciones sectoriales
(agricultura, industria, comercio, educacién, sa-
lud, infraestructura, etc.), como de los esfuerzos
entre los tres érdenes de gobierno (federal, esta-
tal y municipal}, a fin de crear las condiciones
para un real desarrollo de las regiones, de los
municipios y de los sistemas microrregionales
autosustentables. La inadecuada articulacién y
descoordinacion entre sectores y entre érdenes
de gobierno es una de las causas mayores de
derroche en el gasto piublico, especialmente en
el gasto social, y de ineficacia politica de las
acciones del Estado en un contexto de crisis de
las finanzas piblicas (cfr. M. Crozier: Estado
moderno, Estado modesto).

Hacia el cuarto orden de gobierno:
el gobierno de la comunidad

A pesar de la reforma del articulo 115 Constitu-
cional, el centralismo tiende también a reprodu-
cirse en el interior del municipio, en este caso en
la cabecera municipal, relegando a las comuni-
dades. Ello hace necesario el dotar a la comuni-
dad de organizacién politica permanente, con
derechos y obligaciones reguladas juridicamen-
te y con autcridades electas que formen parte del
ayuntamiento del municipio, para establecer un
sistema de contrapesos a las tendencias centra-
lizadoras y dar sustento social real a la descen-
tralizacién y democratizacién del poder.

Mediante su organizacién politica, la comu-
nidad social basica cobra conciencia de sus ne-
cesidades, de sus recursos territoriales, natura-
les, materiales y humanos, asi como de sus
fuerzas y capactdades creadoras ¢ innovadoras
que se putencian y se muitiplican gracias a la
organizacion.

La concentracién y centralizacién del Estado
se observa en el predominio del orden federal
sobre los drdenes estatal y municipal. Existe
exceso de Estado en el orden federal. En el orden
de los estados federados existe desigualdad en
el desarrollo de la organizacién politica (por
ejemplo, los estados de México, Jalisco o Nuevo
Ledn, en comparacién con otros estados menos
evolucionados). En el orden municipal, el Esta-
do —la organizacidn politica de la sociedad—
es incipiente (reforma del articulo 115 Constitu-
cional de 1983). Pero en el orden de la comuni-
dad social concreta, el Estado todavia es inexis-
tente: la comunidad social concreta no tiene atin
el derecho constitucional de organizarse politi-
camente y tener un gobierno propio. Esto signi-
fica que el Estado no ha bajado ain hasta la
verdadera base social.

El Estado mexicano es todavia insuficiente.
Presenta ausencias significativas, especialmente
anivel de la comunidad social concreta o bdsica.
Ello ha impedido la organizacién permanente de
la comunidad para lograr su desarrollo integral
y ha propiciado el descuido y desaprovecha-
miento del territorio y de sus recursos naturales
y humanos. En Estados m4s evolucionados
(Francia, Alemania, etc.), la comunidad concre-
ta si tiene capacidad constitucional para organi-
zarse politicamente y tener un gobierno propio,
es decir, de organizarse como Estado, de tal
manera que cada comunidad concreta es practi-
camente un municipio. En contraste, en paises
como México el municipio estd compuesto por
un conjunto de comunidades concretas urbanas
y rurales; es todavia un “intermediario” entre el
Estado federal y estatal y la sociedad.

Es necesario perfeccionar la organizacién in-
terna del municipio a fin de que la comunidad
social concreta tenga capacidad politica y juri-
dica para organizarse de manera permanente y
de cumplir funciones de gestién y desarrollo en
el dmbito de su localidad inmediata.

S6lo mediante la organizacién permanente
de la comunidad social concreta asentada den-
tro de un territorio concreto el municipio podri
ltegar a controlar y dominar las tres tendencias
negativas que estin afectando a toda la nacion:
1) la acelerada destruccion del territorio y del
medio ambiente; 2) el crecimiento de la pobreza;
3) laexcesiva concentracion urbano-industrial y
la excesiva dispersién rural.
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El Estado debe extenderse y tener presencia
hasta la comunidad social concreta, debe otorgar
a la comunidad la capacidad —que debera ser
establecida por Ja Constitucién— de organizarse
politicamente y tener un gobierno comunal que le
permita impulsar su propio desarrollo integral.

Asi como el articulo 115 de la Constitucién
atribuye al municipio un conjunto de competen-
cias propio, que define al poder municipal, de la
misma manera la ampliacién de la presenciay la
accidn del Estado hacia todo el territorio nacio-
nal exige que el articulo 115 reconozeca un 4m-
bito de competencias propio de la comunidad
social concreta, cuyo ejercicio le permita admi-
nistrar y aprovechar productivamente su territo-
rio y sus recursos en general, fortalecer su equi-
pamiento colectivo y su infraestructura de
servicios publicos, a fin de impulsar su propio
proceso de desarrollo integral y mejorar progre-
sivamente las condiciones de su vida cotidiana
y de su actividad productiva. En otras palabras,

se requiere que la comunidad pueda, entre otras
cosas, construir sistemas econémicos microrre-
gionales relativamente autosuficientes y auto-
sustentables.

El articule 115 Constitucional establece que
el municipio es la forma como los estados se
organizan internamente, De la misma manera, la
comunidad social concreta y su gobierno comu-
nal serian la forma como se organizan interna-
mente los municipios.

El reconocimiento constitucional de la orga-
nizacidn politica de la comunidad social concre-
ta —después de la organizacidn politica federal,
de Ia estatal y de la municipal— vendria a dar
mayor sustento social, concrecién v factibilidad
a la descentralizacion, lo que permitiria crear las
condiciones para solucionar miltiples proble-
mas de la sociedad, tanto urbana como rural. El
gobierno comunitario serfa una especie de
“cuarto nivel u orden de gobierno™.



