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SOME RIGHTS RESEAVED

MUNICIPIOS, DESARROLLO LOCAL Y DESCENTRALIZACION EN EL SIGLO
XX

MUNICIPALITIES, LOCAL DEVELOPMENT AND DESCENTRALIZATION IN
THE 21™ CENTURY

Laura Mota Diaz? y Pablo Diaz-Mufiiz®

Docente-Investigadora de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Universidad Auténoma del Estado de México.Correo electronico:
Imd@politicas.uaemex.mx. Becario adscrito al proyecto de investigacion: La gestion municipal como base del desarrollo econémico y
social. Experiencias en dos municipios mexiquenses, niimero de registro 2387/2006U-UAEM.

RESUMEN

El articulo se orienta a mostrar las tendencias recientes del desarrollo local, cuyo énfasis —
—en las discusiones teéricas— esta puesto en las posibilidades que nos brinda para avanzar
hacia el desarrollo incluyente y democratico, mediante la busqueda de diferentes
alternativas econdmicas y el fortalecimiento de la sociedad civil. Se destaca, la importancia
que adquieren los municipios como agentes fundamentales en este proceso, no soélo a través
del gobierno sino también de la sociedad en su conjunto, lo que nos plantea la necesidad
urgente de retomar el proyecto descentralizador a modo de otorgar a este nivel de gobierno
posibilidades reales de actuacion.

Palabras Clave: Globalizacion, Gobernanza Local, Desarrollo.

SUMMARY

The article aims to show recent trends in local development, whose emphasis —in the
theoretical discussions— is on the opportunities provided to move us towards inclusive and
democratic development, by seeking different economic alternatives and strengthening civil
society. We emphasize here the importance that municipalities acquire as key actors in this
process, not only through government but also society, which raises the urgent need to
retake the decentralized project to give this government level real possibilities to acting.
Keywords: Globalization, Local Governance, Development.
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! Una parte de este documento fue presentada como ponencia en el XXVI Congreso Latinoamericano de
Sociologia (ALAS), realizado en la Universidad de Guadalajara del 13 al 17 de agosto de 2007.
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INTRODUCCION

En los ultimos afios, la propuesta del desarrollo local como alternativa frente a los efectos
perversos del neoliberalismo, tales como: pobreza, exclusion social, desigualdad,
precarizacion del trabajo, desempleo masivo, destruccion del medio ambiente y de la
biodiversidad, violacion de derechos humanos, entre otros, ha ganado fuerza en diversos
ambitos, pero particularmente entre las propuestas de organizaciones, movimientos y luchas
sociales que estan teniendo lugar en distintos espacios nacionales y locales de diversos

paises del mundo.

Desde la década de 1990 y lo que va del presente siglo, se ha dado en la region
latinoamericana un creciente nimero de experiencias locales que han ido validando la
importancia del desarrollo local, en relacion con las posibilidades que tiene para generar un
desarrollo incluyente, equitativo y democratico, siempre que la gestion se lleve a cabo de
manera asociada entre los diferentes sectores de la sociedad y gobierno, por lo que también

el tema de la gobernanza local ha cobrado relevancia en afos recientes.

Muchas de estas experiencias aluden a formas de gestion y participacion que tienen lugar
en espacios territorialmente definidos: los municipios. Como ejemplo puede citarse, a modo
de antecedente, la experiencia del Presupuesto Municipal Participativo de Porto Alegre,
ocurrida durante 1989, y a partir de ésta, numerosas experiencias que de forma similar se
han ido dando no soélo en Brasil sino en otros paises de la region y del mundo a lo largo de

la década de 1990 y lo que va del presente siglo.

En correspondencia con lo anterior, el articulo se orienta a mostrar las tendencias recientes
del desarrollo local, cuyo énfasis —dentro de las discusiones tedricas— esta puesto en las
posibilidades que nos brinda para avanzar hacia el desarrollo incluyente y democratico. Se
destaca, la importancia que adquieren los municipios como agentes fundamentales en este
proceso, no sélo a través de su estructura gubernamental, sino de la sociedad en su
conjunto, lo que nos plantea la necesidad urgente de retomar el proyecto descentralizador a

modo de otorgar a este nivel de gobierno posibilidades reales de actuacion.

El documento esta estructurado de la siguiente manera: en una primera parte abordamos la
relacion local-global, para decir como lo local quedo circunscrito a la dimension global; en

la segunda parte nos referimos al proceso dentro del cual se revaloriza al municipio en el
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marco de la descentralizacion y el desarrollo local; la tercera parte hace referencia a las
perspectivas recientes en torno a la descentralizacion y el desarrollo local; una cuarta parte
de este documento aborda el tema de la gobernanza local y el desarrollo, para enfatizar
también en la vision reciente de la descentralizacion y el desarrollo local; finalmente, se

anotan las conclusiones derivadas de lo expuesto en los cuatro apartados.

La circunscripcion de lo local en la globalizacion

La globalizacion ha sido, desde 1980 a la fecha, uno de los temas que mas ha ocupado
espacio en los debates académicos, politicos y sociales. Esto, por las profundas
contradicciones que han caracterizado su expansion en el mundo contemporaneo,

particularmente dentro de los paises de menor desarrollo.

Durante la década de 1990 se produjo una importante literatura sobre el tema de la
globalizacion, con diversos enfoques de la economia, sociologia, ciencia politica, estudios
urbanos y territoriales, entre otros. Muchos de estos trabajos escritos abordaron desde
conceptos hasta teorias explicativas sobre el proceso de expansion de la globalizacion y sus

consecuencias en el &mbito econdmico, cultural, politico, social y ambiental.
Entre algunas de las definiciones encontramos las siguientes:

Para Albrow, la globalizacion se refiere a: “...todos los procesos por medio de los cuales
los pueblos del mundo son incorporados a la tnica sociedad mundial, la sociedad global”
(Albrow, 1990:9).

Para Castells la globalizacion es un proceso referido a la integracion global en los terrenos
social, politico, econémico y cultural, que emana basicamente de dos fuentes: el avasallante
desarrollo de las nuevas tecnologias de la comunicacion e informacion y los procesos de
restructuracion en el modo de funcionamiento de la economia capitalista (Castells,
1997:88).

Para lanni “La fabrica global” sugiere una transformacién cuantitativa y cualitativa del
capitalismo, mas alla de todas las fronteras y subsumiendo formal o realmente todas las
otras formas de organizacion social y técnica del trabajo, de la produccion y reproduccion

ampliada del capital (Ianni, 1998:6). En palabras del mismo autor “...la globalizacion del
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mundo expreso un nuevo ciclo de expansion del capitalismo, como forma de produccion y

como proceso civilizador de alcance mundial” (Ianni, 2004).
Para Stiglitz, la globalizacion es fundamentalmente:

“...la integracion mas estrecha de los paises y los pueblos del mundo, producida por la
enorme reduccion de los costes de transporte y comunicaciones, y el desmantelamiento de
las barreas artificiales a los flujos de bienes, servicios, capitales, conocimientos y (en
menor grado) personas a través de las fronteras” (Stiglitz, 2006: 34).

Siguiendo las definiciones expuestas, es posible decir que la globalizacion como modo de
restructuracion capitalista mundial, constituye un fenomeno que trasciende fronteras para
generar transformaciones no so6lo en los sistemas econémicos, sino también en los politicos,
sociales y culturales. Una caracteristica principal de este fenomeno, es que dichas
transformaciones tienen un impacto desigual en paises y regiones del mundo

contemporaneo.

En efecto, el desarrollo del capitalismo global ha transformado las condiciones sociales y
técnicas de las actividades economicas, influyendo o modificando las formas de
organizacion del trabajo en todos los sectores del sistema econdmico mundial. No obstante;
esa expansion del capitalismo ha traido consigo la reproduccion y ampliacion de
desigualdades, carencias, inquietudes, tensiones y antagonismos. Como sostiene lanni
(2004) el capitalismo se expande recubriendo, integrando, destruyendo, recreando o

subsumiendo.

Si bien la configuracion del fenomeno globalizacion podemos situarla desde la Edad
Moderna, es preciso recordar que su acentuacion y mayor difusion ocurrié entre las décadas
de 1980 y 1990, asociada a otros acontecimientos de gran trascendencia mundial: la caida
del Muro de Berlin, la desaparicion del Bloque Socialista y el desarrollo de las tecnologias

y comunicaciones.

En los paises de menor desarrollo, como México, la globalizacion hizo su arribo en medio
de la crisis econdmica, politica y social que se vivia, producto del agotamiento del modelo
de sustitucion de importaciones, razon por la que una de las primeras recomendaciones de
organismos financieros internacionales fue emprender algunas reformas que, mas alla de
plantear soluciones a la crisis, constituian el marco de entrada para la globalizacion:

desregulacion econdmica, privatizacion, descentralizacion, etcétera.
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No obstante, en el discurso se difundia la idea de que el cambio de modelo econdmico y
junto a éste la globalizacion representaba una alternativa para superar la crisis y lograr los
objetivos del desarrollo. Los afios siguientes se encargaron de revelar las falencias de este

modelo econdémico.

Ahora bien ;como quedd inscrita la dimension local dentro de lo global? En primera
instancia queremos recordar que si bien las referencias al desarrollo local se tornaron
recurrentes en las agendas de organismos internacionales y gubernamentales a partir de la
década de 1980, no es ahi donde se ubica el origen de esta perspectiva, sino algunas

décadas atras.

Para algunos autores, el origen del desarrollo local se ubica a finales de la década de 1940,
asociado a las intervenciones basicas propuestas por la UNESCO, cuyo objetivo era ayudar a
los paises de menor desarrollo a despegar del retraso economico y social en que se
encontraban; fue entonces cuando se planted la necesidad de promover el desarrollo en
espacios territorialmente definidos. Mas tarde, en la década de 1960 Arthur Dunham (1963)
se refirio al desarrollo comunitario como un esfuerzo organizado para mejorar las
condiciones de vida de una comunidad y la capacidad de integraciéon comunitaria y auto-
direccion. En esta perspectiva, la referencia a la comunidad estd en relacion con un
territorio especifico dentro del cual participan los actores locales para la construccion y

promocion de su propio desarrollo.

En la década de 1970 aparecié en la OECD el concepto de desarrollo autocentrado, para
definir la adecuacion de las estrategias generales a las especificidades de una localidad
concreta, independientemente de las caracteristicas principales del modelo dominante. En
tal sentido, se hacia referencia a una estructura productiva cimentada sobre la firme base de
la movilizacion de los recursos disponibles locales, y en la utilizacion de estos recursos en
el lugar de ubicacion, asi como en el desarrollo y aplicacion de los incentivos conducentes a
la produccion de tecnologias propias (Pérez, 1998: 2). Fue la etapa de los llamados “Polos

de Desarrollo”, donde mas bien lo local se identificaba con lo regional.

Durante esos mismos afios emergié el concepto de desarrollo enddgeno, el cual fue
reconocido por la UNESCO y otros organismos internacionales. Dicho concepto aludia

fundamentalmente al aprovechamiento de los recursos humanos, naturales, locacionales y
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culturales de una comunidad determinada, para mejorar sustancialmente el nivel de vida de
la poblacion local y generar condiciones favorables para la insercion de dicho dmbito en un

contexto mas amplio. El término se utilizo para referirse a un tipo de desarrollo que:

“...se produce como resultado de un fuerte proceso de articulacion de actores locales y de
variadas formas de capital intangible, en el marco preferente de un proyecto politico
colectivo de desarrollo del territorio en cuestion” (Boisier, 2001:65).

Hacia 1980, en el marco de la instauracion del modelo neoliberal y de los procesos de
reforma politica y administrativa, propuestos desde organismos financieros internacionales,
se retomo la perspectiva local, esta vez asociada a la descentralizacion como estrategia de
relegitimacion del Estado y como alternativa para la redefinicion de su rol dentro del nuevo

modelo econdmico.

No obstante, a pesar del discurso en torno a la democratizacion del Estado y a la
participacion de la sociedad en la definicion de la accion publica, el desarrollo en lo local,
quedd fuera de todas las acciones, pues ante todo lo que se procuraba era generar las

condiciones para que desplegara el modelo neoliberal y con ello la globalizacion.

Fue hasta 1990, cuando por diversos factores econdomicos, politicos y sociales —que
evidenciaban el fracaso del neoliberalismo como modelo de desarrollo incluyente y
democratico— se retomd en diversas agendas el tema del desarrollo, al que se le agregaba
el apelativo de humano para enfatizar en la necesidad de reorientar las acciones
considerando al factor humano y no de manera exclusiva el econémico. Fue en este
contexto donde surgieron demandas sociales que apelaban por una globalizacion con rostro

humano.

Conforme a lo anterior, es posible visualizar que en las dos ultimas décadas del siglo XX,
lo local resurge en sentido paralelo a lo global, primero como estrategia para redimensionar
al aparato estatal y redefinir el rol del Estado en el nuevo entorno econdémico; es decir, para
abrir camino a la globalizacion por medio de estrategias de descentralizacion, privatizacion,
etc.; y segundo, como estrategia para impulsar acciones orientadas a cumplir los objetivos
del desarrollo humano también con estrategias descentralizadoras, privatizadoras, pero
enfatizando en la participacion de los actores locales. En ambos casos, el impulso de lo
local proviene de dos frentes: de los organismos internacionales y de las organizaciones de

la sociedad civil, mas adelante hacemos referencia a esta parte.

586



Ra Ximhai Vol. 4. Namero 3, septiembre — diciembre 2008, pp. 581-605.

Hasta aqui lo que nos resta decir es que por las razones anteriores, lo local no es
independiente de lo global, ya que ambos procesos surgen al mismo tiempo y coexisten en

nuestra realidad actual.

Por ello varios autores como Arocena (1995), Marsiglia y Pintos (1999), Gallicchio (2002)
afirman que se debe considerar al &mbito local en relacion con los contextos en los que se

maneja y a su nocion correlativa: lo global.

No se puede pensar al desarrollo local como un proceso separado de las transformaciones
estructurales que se estdn dando a nivel global, regional y nacional, a nivel econdémico,
politico y social. Pensar el &mbito local como una isla que no interviene en estos procesos o
que no es afectado por ellos, es un grave error, el cual puede desembocar en un mal
diagnostico de las problematicas locales e incluso en una propuesta de solucion alejada de

realidad, no sélo local sino de la dinamica global, nacional y regional de las localidades.

De acuerdo con Palacios (2006: 91) la dinamica bajo la cual se desenvuelve la relacion
local-global, esta basada en la interaccion y equilibrios que podriamos entender como

estructuras (dindmicas capitalistas mundializantes) y accion (dindmicas locales).

Arocena (1999) distingue tres posturas frente a la relacion global-local, mismas que

pueden ser complementadas con lo planteado por Boissier (2005) y Gallicchio, (2003).

e Por un lado, los que afirman el caracter determinante de lo global sobre lo local y
los procesos de “desterritorializacion”. En esta Optica, lo local es subordinado a las
dindmicas globales. Desde este punto de vista, el trabajo a nivel local no tiene
sentido ya que la globalizacion impide pensar en “clave” local. Boissier y
Gallicchio mencionan que esta primera postura es vista como una amenaza que
tiende a eliminar las autonomias y a los actores locales o regionales que ofrezcan

resistencia al proceso global.

e Por otro lado, los que postulan lo local como alternativa a los “males” de la
globalizacion. Lo local es visto asi como la tnica alternativa frente a un analisis de
la globalizacion que muestra exclusion, pobreza e injusticia. En esta perspectiva lo
local adquiere sentido, pero en un marco en el cual no tiene destino propositivo,

sino por el contrario, es una respuesta, una reaccion a un estado de cosas. Para
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Boissier y Gallicchio esta segunda postura es vista como una alternativa para
enfrentar la amenaza globalizadora, por lo que los actores locales tienen un

protagonismo importante.

e Finalmente, un tercer abordaje, destaca la articulacion local-global, dentro de una
comprension compleja de la sociedad contemporanea. Esta ultima postura, de
acuerdo con Boissier y Gallicchio visualiza a la globalizacion como una

oportunidad y un desafio.

También Borja y Castells (1997), han planteado la relacion que existe entre lo local y lo
global al afirmar que en el contexto local, los actores son promotores y destinatarios del
desarrollo; en tanto, en lo global son consumidores o productores de bienes y servicios. En
tal sentido, asumen que es en las ciudades, principalmente en las grandes ciudades, en las
que se encuentran los elementos que vinculan el &mbito global con el local, razones por las
cuales de su funcionalidad y competitividad, depende en gran medida la insercion ventajosa

en el ambito de la globalizacion.

Por otra parte, Ritzer (2006) sostiene que lo glocal se constituye como una alternativa y una
fuente de resistencia a lo global, en tal sentido lo glocal supone que lo local esta

(13

incorporado a lo global. Para este autor, la glocalizacion puede definirse como “...la
interpenetracion de lo global con lo local resultando en productos Unicos para areas

geograficas diferentes” (Ritzer, 2006:129-130).
Para Gallicchio y Camejo:

Lo local no es sinénimo de territorios a pequefia escala sino que debe ser entendido en
tanto nocion relativa y referida a un espacio global, ya que es en dicha relacion donde
aporta la posibilidad de articulacion e integracion. Cualquiera sea el espacio local que se
defina, ya sea un barrio en una ciudad o una region transfronteriza, cada localidad esta
inserta en un espacio global (Gallicchio y Camejo, 2005: 27).

Con todo lo anterior, asumimos que lo local estd en estrecho vinculo con lo global, por lo
cual no es posible separar ambos procesos. Lo local se refuerza para constituirse en una
alternativa frente a lo global o se somete para ser absorbido por esa fuerza; ello depende de
como los actores locales se relacionan con ese espacio mas amplio. Por tal razon, es
importante potencializar todos los recursos existentes en el espacio local, para que de ese

modo se generen procesos de desarrollo endégeno con una mayor participacion de los
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actores locales y aprovechamiento de los recursos, naturales, sociales, humanos que tiene el

territorio.

Descentralizacion y desarrollo local: la revalorizacion del municipio como espacio

privilegiado

En los parrafos anteriores, sefialabamos que el término desarrollo local no es reciente, aqui
destacamos que tampoco lo es la descentralizacion, pues en realidad ésta también surgio

asociada a la redefinicion de los modelos de desarrollo y a las propuestas de lo local.

Los antecedentes revisados sobre la descentralizacion nos permiten sostener que es a partir
de la década de 1970 que ésta comenzd a promoverse en varios paises de la region
latinoamericana, como estrategia para enfrentar las desigualdades regionales y dinamizar
las relaciones centro-periferia. Asi, el desarrollo en tanto proceso socioecondmico estuvo
referido y localizado en regiones concretas y sus respectivas poblaciones; por consiguiente,
lo local quedd comprendido dentro de lo regional, es decir estuvo referido a las regiones,
que podian comprender varios municipios, cuya definiciéon se hacia principalmente por

afinidades econdmicas y de contigiiidad geografica.

La crisis del modelo sustitutivo de importaciones y como correlato, la implementacion del
modelo neoliberal, produjeron una serie de transformaciones, econdmicas, politicas y
sociales ocurridas en el marco de las reformas de primera y segunda generacion. Es en este
contexto en el que, entre las propuestas, se retomo la estrategia de descentralizacion y se

revalorizé a los gobiernos locales, particularmente con referencia al espacio municipal.

Como anotabamos anteriormente, identificamos dos enfoques de la descentralizacion y lo
local, por un lado el que proviene de organismos internacionales y fue secundado por los
gobiernos nacionales (enfoque desde arriba) y por otro, el que promueven organizaciones
de la sociedad civil (enfoque de abajo hacia arriba). El primero fue el que tuvo mayor
fuerza durante los afios ochenta, concentrado fundamentalmente en las reformas de tipo
politico-administrativo impulsadas por organismos financieros internacionales. El segundo
enfoque, si bien ya hacia eco durante los afios ochenta fue hasta la siguiente década que
tomoé mayor fuerza para plantear el desarrollo local y la descentralizacion con otra

perspectiva.
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El enfoque desde arriba pugnaba por el fortalecimiento de los gobiernos subnacionales, en
especial los municipales, para lograr el establecimiento de una red menos centralizada vy,
por ende, una distribucién equitativa de las responsabilidades gubernamentales. Dos
supuestos secundaban esta idea: en primer lugar, que la prestacion de servicios conforme a
un esquema de descentralizacion es menos costosa y mas eficaz; en segundo, que el patron

de descentralizacion alienta la participacion y la apertura del sistema politico.

De manera operativa, este enfoque se puso en practica —en la mayoria de los paises
latinoamericanos— a través de una serie de reformas constitucionales dirigidas a
redistribuir las relaciones entre los gobiernos locales y centrales, asignando mayores
responsabilidades a los primeros. En algunos paises se crearon fondos especiales para el
desarrollo local y nuevas formulas para la asignacion de recursos financieros, lo que fue
posible por la apertura del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para otorgar
préstamos a los gobiernos municipales. En este contexto durante 1983, tuvo lugar en
Meéxico una reforma constitucional muy importante al articulo 115 constitucional, que
otorgd a los gobiernos municipales la facultad para la prestacion de los servicios publicos y

la administracion del desarrollo urbano’.

No obstante, a pesar de la importancia teérica que adquiri6 lo local durante la década de

1980 en América Latina, podria decirse que en la practica su origen fue de caracter

? La reforma de 1983 cambié sustancialmente la configuracion del municipio desde la promulgacion de la
Constitucion de 1917:

1) dio seguridad juridica a los ayuntamientos al legislar sobre las razones por las que un legislativo local
podia disolver a un ayuntamiento democraticamente electo, ademas de dar derecho de audiencia a la Suprema
corte de justicia de la Nacion;

2) quedo claro que los municipios aparte de tener personalidad juridica propia son capaces de tener
patrimonio propio y que ninguno otra instancia puede enajenar dichos bienes;

3) se le otorgaron facultades al municipio para regular la vida interna de la comunidad y al ayuntamiento de
expedir reglamento internos en el ambito de su jurisdiccion;

4) se enuncio una lista de servicio publicos que le eran exclusivos al municipio que mas adelante se le agregd
el caracter de inalienables; preciso las fuentes de financiamiento del municipio (predial, participaciones
federales e ingresos propios de los servicios que presta);

5) otorgd a los municipios la facultad de aprobar con toda libertad su presupuesto, quitandole esta facultad a
las legislaturas estatales, a reserva de los recursos etiquetados;

6) extendid la representacion proporcional dentro de los ayuntamientos, ya que desde 1977 solo los
municipios con una poblacién superior a los 100 mil habitantes contaban con representacién proporcional
dentro de sus cuerpos de deliberacion en el gobierno (Merino, 2007).
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marginal en tanto estuvo enmarcado en un contexto de procesos de reestructuraciones
economicas y democraticas, buisquedas de pacificacion nacional, demandas de participacion
y reformulacion del Estado. De igual modo, se dejo de lado el caracter de proceso social de
la descentralizacion, acotando ésta a la transferencia de autoridad y responsabilidades de
funciones publicas desde el gobierno central a organizaciones de gobiernos subordinados o
al sector privado. En otras palabras, la llamada década perdida se concentré mas en los
ajustes econdomicos que en las cuestiones sociales. En ese contexto, las propuestas de
desarrollo y descentralizacion fueron asociadas y visualizadas inicialmente en tanto

megatendencias impuestas desde la globalizacion.

A la siguiente década, es decir en 1990, luego de un balance sobre los primeros resultados
del neoliberalismo, fue posible constatar el fracaso en lo referente a la atencion de las
cuestiones sociales, por lo que en una segunda reunion del consenso de Washington se
plantearon nuevas reformas encaminadas a transformar la relacion Estado-sociedad,
poniendo el acento en la necesidad de participacion de los actores sociales y nuevamente en

la descentralizacion.

El enfoque de abajo hacia arriba comenzé a tomar fuerza, en esta década. Este provenia de
la sociedad civil y se fundamentaba en una preocupacion creciente por la democracia en
América Latina. Sus supuestos hacian referencia a que: 1) La representacion y la
participacion estimulan la democracia; 2) Los gobiernos locales son esferas publicas mas
adecuadas para la representacion y la participacion; 3) Los gobiernos locales estimulan la
democracia. Por consiguiente, el corolario de esta propuesta era que los gobiernos locales

deberian estar abiertos a la representacion y participacion ciudadanas.

En otras palabras el enfoque desde abajo pugnaba por la democratizacion del municipio y el
facultamiento de la comunidad, apoyandose en dos supuestos: a) que el gobierno local esta
cerca y es mas interesante para la gente y b) que las estructuras administrativas del

municipio imponen obstaculos a la representacion y participacion.

A lo largo de la década de 1990, los dos enfoques estuvieron vigentes. Por un lado, los
organismos financieros siguieron marcando la direccion de las acciones que debian
emprender los gobiernos nacionales. Se profundizd en los procesos de privatizacion,

desregulacion econdmica y descentralizacion; al mismo tiempo se emprendieron estrategias
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de atencioén a la pobreza. Por otro lado, crecia el descontento social y aumentaban las
demandas por una mayor participacion de la sociedad en los asuntos publicos y por una

transparencia y rendicion de cuentas en las acciones del Estado.

En esas dos vertientes, el municipio se presentaba como espacio propicio para emprender
con ¢éxito las acciones encaminadas al desarrollo. Por su parte los organismos
internacionales promovian estrategias descentralizadoras y focalizadoras en la
implementacion de programas sociales, razén por la que en varios paises se crearon fondos
especiales para el desarrollo municipal. En el caso de México, desde la primera mitad de la
década de 1990 se crearon fondos especiales para la superacion de la pobreza en lo que se
conoce como el ramo 26, posteriormente ramo 33, que provenia de una partida presupuestal
del Gobierno Federal. Este ramo asigno recursos a los municipios por medio de dos fondos:

el Fondo Infraestructura Social Municipal y el Fondo de Desarrollo Social Municipal.

Por otra parte, desde la sociedad civil se emprendian acciones que tomaban lugar en los
municipios para impulsar, principalmente, procesos participativos y en otros casos para
plantear alternativas de desarrollo, asi lo municipal cobraba importancia dentro del contexto

global.

En esta misma década emergi6 el concepto de desarrollo humano, mismo que proponia
centrar la atencion en las personas, no en el crecimiento econdmico, para garantizar la
efectividad de las acciones. En tal sentido, se aludia a la necesidad de potencializar las
capacidades de los individuos, de modo que se pudieran incrementar sus oportunidades
para acceder a los beneficios del desarrollo. En esta concepcion el tema de los derechos
humanos se retomaba para hacer referencia a cuestiones como el desarrollo con libertad y

en ese sentido, a la participacion social para generar procesos de autodesarrollo.

Durante la segunda mitad de 1990 y como eco que se sumaba a esta nueva
conceptualizacion del desarrollo, comandada por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), diversos movimientos reivindicativos integraron otros aspectos
relacionados con el desarrollo local. La exigencia ya no se concentraba solo en Ia
participacion sino que se extendia a la promocion de iniciativas a nivel micro empresarial

en diferentes ambitos de la economia.
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Entre estos movimientos reivindicativos se pueden citar el de los sin tierra de Brasil, el de
los desocupados en Argentina, el movimiento indigena (en el caso de México el del EZLN),
todos ellos contribuyeron a instalar en la agenda publica temas vinculados al desarrollo
local. Por un lado, las demandas de participacion politica a nivel local estuvieron
vinculadas al desarrollo urbano y a las reivindicaciones étnicas; y por otro, a la promocion

de microemprendimientos econdmicos como estrategias para salir de la pobreza.

Sin embargo, a pesar de la revalorizacion de los municipios poco se ha avanzado en su
autonomia para que sean verdaderos agentes de desarrollo local, al menos eso puede verse
en el caso mexicano, donde si bien las reformas al articulo 115 otorgan mayores facultades
a los gobiernos municipales, éstos siguen actuando como ejecutores de decisiones y no
como tomadores de decisiones dentro del territorio local, particularmente en lo que tiene

. . L, . . 13
que ver con acciones encaminadas al desarrollo econémico y social”.

Municipios, descentralizacion y desarrollo local: perspectivas recientes

Conforme a lo que hemos mencionado en el apartado anterior, podemos decir que tanto la
descentralizaciéon como lo local, han tenido inicialmente un impulso desde las politicas
tecnocraticas, razéon por la que ambos procesos se visualizan como megatendencias

impuestas desde la globalizacion.

Sin embargo, hemos destacado que paralelamente se han ido desarrollando dentro de la
sociedad civil otros argumentos para referirse también a la descentralizacion y el desarrollo
local como alternativas frente a la globalizacion. De ese modo, a partir de la segunda mitad
de 1990, el desarrollo local se constituyd como una nueva forma de mirar y de actuar desde

el territorio en un contexto de globalizacion.

Los cambios al régimen municipal otorgaban al municipio seguridad en cuanto a sus funciones, ingresos,
patrimonio y normatividad administrativa. Al mismo tiempo, los dejaba con todos estas atribuciones pero sin
las herramientas suficientes para llevarlas acabo. Uno de los principales problemas es que las reformas se han
formulado sobre la base que todos lo municipios son homogéneos con lo que se dejan de lado las
particularidades y necesidades especificas; como en el caso de los municipios indigenas o los municipios que
forman parte de zonas urbanas que van mas alla de zonas territoriales y que comparten problemas con otros
municipios y para lo cual no se dieron los elementos suficientes que permitieran articular soluciones
conjuntas.
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Esta nueva forma de concebir el desarrollo local, estd contenida de modo muy claro en la
postura del Centro Latinoamericano de Economia Humana (CLAEH) representada por
autores como Arocena, Wichester y Gallicchio, entre otros. En su perspectiva el desarrollo
de un territorio se concibe en relacion a cuatro dimensiones bésicas: econdmica, vinculada
a la creacion, acumulacion y distribucion de la riqueza; social y cultural, referida a la
calidad de vida, a la equidad y a la mayor integracion social; ambiental, referida a los
recursos naturales y a la sustentabilidad de los modelos adoptados en el mediano y largo
plazos; y politica vinculada a la gobernabilidad del territorio y a la definicion de un
proyecto colectivo, especifico, autobnomo y sustentado en los propios actores locales

(Gallicchio y Camejo, 2005:25)

Es en estos cuatro ejes, en los que se concentra actualmente la propuesta del desarrollo
local, en la que a diferencia de las décadas anteriores, la base se localiza en lo social
opuesta a la vision de organismos internacionales. En ese sentido, el desarrollo local se
presenta como alternativo al modelo de desarrollo dominante y, a diferencia de este tltimo,

pretende ser inclusivo, democratico y humano; por ello parte de cuatro supuestos:

a) Una critica a la racionalidad econdmica, que inspir6 al pensamiento econémico y las

politicas de desarrollo dominantes.

b) Un reconocimiento de que la economia es parte integrante y dependiente de la
sociedad y como tal, deben subordinarse los fines econémicos solo a la proteccion

de esos bienes y valores.

¢) La consideracion de los valores de igualdad y ciudadania en todas las acciones

orientadas al desarrollo.
d) La conviccion de que favorece estrategias economicas autobnomas.
Para Gallicchio y Camejo el desarrollo local es:

...un proceso de concertacion entre los agentes —sectores y fuerzas— que interactuan en un
territorio determinado, para impulsar, con la participacion permanente, creadora y
responsable de ciudadanos y ciudadanas, un proyecto comiin de desarrollo, que implica la
generacion de crecimiento econdomico, equidad, cambio social y cultural, sustentabilidad
ecologica, enfoque de género, calidad y equilibrio espacial y territorial con el fin de:
elevar la calidad de vida de cada familia, ciudadano y ciudadana que vive en ese tetritorio,
contribuir al desarrollo del pais, y enfrentar adecuadamente los retos de la globalizacion y
las transformaciones de la economia internacional (Gallicchio y Camejo, 2005:26).
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Para Paulo de Jesus (2004) los objetivos del desarrollo local en el contexto actual, se
enfocan en la promocion de la democratizacion de los procesos sociales mediante la
ampliacion de los derechos y las libertades, asi como en la construccion de la ciudadania, el
aumento de la participacion popular y el control social sobre la gestion publica, la
satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion, la reduccion de las desigualdades,
mediante una mejor distribucion del producto social y el crecimiento econdmico

productivo.

Enrique Gallicchio (2002), distingue seis factores que interactan para dar lugar al
desarrollo local: 1. Los actores, 2. Las instituciones, 3. La cultura, 4. Los procedimientos, 5.
Los recursos (humanos, materiales, psicosociales, el conocimiento) y 6. El entorno. De
acuerdo con este autor, el desarrollo local lleva implicitas otras practicas como la
descentralizacion, la  participaciéon  social, la coordinacion intersectorial ¢

intergubernamental.

En la actualidad la descentralizacion tiene una connotacion mucho mas amplia que en el
pasado, pues implica nuevas formas de cooperacion, mayor participacion social y mayor
competencia por espacios y recursos. FEsto significa que en la perspectiva actual, la
descentralizacion implica ademas de la transferencia de competencias, responsabilidades,
poder de decision y recursos del gobierno central a los gobiernos locales, la construccion de
capacidades necesarias para la participacion activa y conjunta de los gobiernos y la

sociedad civil.

Lo anterior, sugiere entonces el fortalecimiento de las capacidades sociales, lo que se
traduce en la necesidad de mayor ciudadania. Se trata entonces de dar un nuevo contenido a
la descentralizacién que en esencia debe estar orientado a crear las condiciones favorables
para estimular el desarrollo local y ello pasa por incrementar sustancialmente la autonomia

de los territorios.

Es aqui donde los municipios se nos presentan como protagonistas del desarrollo, ya que en
estos espacios estan surgiendo cada vez mads, practicas y experiencias que confirman su
valor, pues es donde los actores locales se desenvuelven cotidianamente para emprender

acciones colectivas.
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Asi, los actores locales® cobran importancia, en tanto se constituyen en agentes que
movilizan colectivos para cuestionar el modelo de desarrollo dominante y a la vez proponer
alternativas dentro de sus propios territorios. Al respecto hay que recordar que desde la
segunda mitad de la década de 1990 miles de personas ocuparon las calles en diversos
paises del mundo para manifestarse en contra de las instituciones y la globalizacion
corporativa. Mas tarde, entre 2001 y 2002 miles de personas se reunieron en la ciudad de
Porto Alegre en lo que fue el primer y segundo Foro Social Mundial cuyo lema ha sido
Otro mundo es posible para plantear diversas alternativas de solucion de cara al modelo
global, que ha sido excluyente y empobrecedor, para muchos sectores de la sociedad
latinoamericana. En todos estos movimientos ha habido un rechazo al uso que los intereses

empresariales hacen de los “acuerdos” comerciales para burlar la democracia.

Las propuestas actuales, no implican que lo local esté¢ separado de lo global, ni tampoco
que haya una disociacion entre gobierno y sociedad; por el contrario, lo que se plantea es
generar un vinculo entre los diversos sectores gubernamentales y no gubernamentales a
modo de garantizar efectividad; conjuntar esfuerzos, recursos humanos financieros y
técnicos es una buena formula para un gobierno efectivo, por esa razéon el tema de la
gobernanza local ha comenzado a ocupar también parte en los actuales debates del

desarrollo.

La gobernanza local y el desarrollo

El origen del término Gobernanza se ha rastreado en la lengua francesa del siglo XIII,
donde gouvernance, gouverne et gouvernement son sinénimos de gobierno y se refieren
indistintamente a la conduccion de la sociedad. Posteriormente el término se exportd a Gran
Bretafia y de alli a Estados unidos, donde reaparecio en el siglo XX con un significado

diferente (Jiménez, et. al, 2007:77).

4 . . . . . . .
*...son actores locales los vecinos organizados que intentan mejorar la calidad de vida de un barrio, de una

localidad, o de un érea rural determinada; pero también son actores locales quienes se organizan para
mantener y reproducir una determinada situacion que produce destruccion de riquezas naturales y
desestructuracion de tejidos sociales” (Arocena, 2006:29)

596



Ra Ximhai Vol. 4. Namero 3, septiembre — diciembre 2008, pp. 581-605.

De acuerdo con Canet (2004, citado en Jiménez et. al, 2007), la separacion de los
significados de Gouvernance y gobierno se produjo con la apariciéon del Estado Moderno y
las reflexiones que se producen sobre el poder politico. En el siglo XX el término reaparece
en Estados Unidos, asociado a la idea de gestion, mas que a la de poder, pero usado
fundamentalmente dentro de los analisis de las organizaciones y de la gestion de las

empresas privadas.

Pese a la diversidad de usos y definiciones que el término ha tenido es posible relacionar
algunos elementos para una definicion de gobernanza. El primero, se refiere al hecho de
que la gobernanza es un concepto mas amplio que el de gobierno, en la medida que
involucra actores no estatales. El segundo alude a la presencia de relaciones triangulares
entre actores publicos de todos los niveles, actores de la sociedad civil y actores
economicos. El tercero se refiere al paso de una direccion jerarquica de la sociedad hacia
estilos de decision mas horizontales y cooperativos, que se expresa en diversas estructuras
de gobierno, algunas de las cuales son redes de politicas. El cuarto alude a que los actores
en redes se relacionan de modo mas cooperativo, lo que implica la negociacién y no la
imposicion como modo de llegar a acuerdos. Esto no incluye la posibilidad del conflicto,
sino la vocacion de intercambiar recursos, conciliar intereses y lograr compromisos mutuos.
El quinto lugar, implica una transformacion de las estructuras institucionales formales. En
ese sentido, se entiende que las estructuras de gobernanza gozan de diversos niveles de
autonomia respecto del aparato politico administrativo. Finalmente, el sexto elemento tiene
que ver con la idea de “deslocalizacion” o la gestion en procesos que tienen lugar en

multiples sitios geograficos y en diversos niveles institucionales.

Para Joan Prats (2007) la governance tiene dos dimensiones: una estructural que hace
referencia a los arreglos institucionales existentes en una sociedad dada que constrifien e
incentivan de una determinada manera a los actores intervinientes en la toma de decisiones
publicas y una dimension dinamica y de proceso que se refiere a las acciones de esos

mismos actores que puede acabar afectando la dimension estructural.

A través de esa interaccion, se forman redes de actores publicos y privados, que
intercambian recursos e informacion, de forma mas o menos permanente, para alcanzar

objetivos politicos. Esas pautas de interaccion pueden adoptar formas diversas: pueden ser
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de naturaleza intergubernamental, transnacional, o bien adoptar una estructura multinivel en
la que intervienen organizaciones supranacionales, nacionales, regionales o locales. Pueden
ser redes abiertas, de caracter pluralista en las que la participacion es diversa, o redes

cerradas y de caracter elitista que limita el acceso a pocos actores.

En paises latinoamericanos, el tema de la gobernanza tiene un origen relativamente
reciente, su inclusion en el debate sobre el desarrollo es actual y obedece, de alguna
manera, a la crisis de los modelos tradicionales de desarrollo —que derivaron en crisis de

gobierno y gobernabilidad— y al fortalecimiento de la sociedad civil.

El hecho es que, los retos y amenazas de los gobiernos frente al nuevo orden mundial
volvieron inoperantes las formas tradicionales de hacer gobierno, es decir a través de la
planeacion centralista y jerarquica, lo cual dio origen a nuevas propuestas de gobierno mas
horizontales, descentralizadas y cooperativas en las que se privilegia la participacion de

actores sociales y privados en la determinacion de la accion publica.
Asi, la gobernanza es definida como:

...el proceso mediante el cual los actores de una sociedad deciden sus objetivos de
convivencia y las formas de coordinarse para realizarlos: su sentido de direccion y su
capacidad de direccion (Aguilar, 2006: 58).
Siguiendo esta definicion la gobernanza se aleja del paradigma neoliberal de la eficacia
racionalista como eje medular de un buen gobierno y de la planeacion rigida como base del

desarrollo caracteristico de los regimenes totalitarios, poniendo a la accion de gobernar bien

como un proceso dinamico e incluyente.

La gobernanza no es equivalente a gobierno, por lo que no consiste en gobernar, sino que
tiene que ver con la forma y las maneras en que una sociedad se organiza y ejerce su propio
control, los cuales no tienen que ser necesariamente los establecidos por el gobierno
nacional o por los dictados de las reglamentaciones democraticas modernas como el

sistema electoral.

La justificacion del accionar de la gobernanza radica en el reconocimiento actual de que los
gobiernos no son los Unicos actores que enfrentan las grandes cuestiones sociales; éstos
también son desafios para las organizaciones de la sociedad civil y las empresas, que deben

interactuar con el sector publico.

598



Ra Ximhai Vol. 4. Namero 3, septiembre — diciembre 2008, pp. 581-605.

A través de esa interaccion, se forman redes de actores publicos y privados, que
intercambian recursos e informacion, de forma mas o menos permanente, para alcanzar
objetivos politicos. Esas pautas de interaccion pueden adoptar formas diversas: pueden ser
de naturaleza intergubernamental, transnacional, o bien adoptar una estructura multinivel en
la que intervienen organizaciones supranacionales, nacionales, regionales o locales. Pueden
ser redes abiertas, de caracter pluralista en las que la participacion es diversa, o redes

cerradas y de caracter elitista que limita el acceso a pocos actores.

El hecho es que, desde la perspectiva de la gobernanza, la politica importa para el
desarrollo humano y, tras muchos afios de ilusiones tecnocraticas, se ha llegado a entender
que la cooperacion al fortalecimiento democratico y al desarrollo humano es ante todo una
cooperacion politica que debe apoyarse en las capacidades técnicas pero sin ser sustituida o

anulada por ellas.

Como podemos observar la definicion de gobernanza no estd plagada de condiciones
rigidas como proyecto de gobierno, sino como un proceso dinamico para alcanzar un buen
gobierno, con la aspiracion de resolver los problemas sociales para mejorar la calidad de
vida de sus gobernados. Asi pues, no hay modelo tnico de gobernanza y no pretende ser un
modelo unitario de gobierno. Busca la eficacia del gobierno no a través de la racionalidad,
sino a través de la pluralidad, el dialogo y la flexibilizacion en esquema de adaptacion de
las particularidades del ambito local, es decir la gobernanza es multifacética, experimental

y conlleva un intenso proceso de aprendizaje (Aguilar, 2006)

Esta nocion del buen gobierno como proceso dinamico e incluyente es justamente la que
interesa al desarrollo local que actualmente se pregona, ya que los desafios y retos de las
localidades son resultado de la interaccion de varios actores y factores que son Unicos ¢
irrepetibles, es decir cada localidad cuenta con una problematica particular asi como con
sus potencialidades y fortalezas para hacerles frente. En todas las localidades
encontraremos recursos limitados tanto materiales como intelectuales y humanos, pero al
mismo tiempo habilidades, conocimiento y destrezas propios del lugar. Es aqui donde la
institucionalizacion de la accion publica, entendida ésta como un binomio sociedad civil-

gobierno juega un papel sustancial en la generacion del desarrollo local.
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En tal sentido, la primera tarea del gobierno para generar gobernanza en el 4mbito local, es
la instauracion de un espacio publico para la deliberacion libre de las ideas de solucion de
los problemas comunes. Esto generara un circulo virtuoso de realimentacion y generacion
de empatia y lazos de confianza en la localidad. Ademés de que le brindara al gobierno
informacion de primera mano de quien sufre y vive dia la problematica que esta obligado a
resolver ademas que la implementacion de la agenda politica de la localidad estar
totalmente legitimada ya que estara al par de la agenda publica y la agenda social. En este
sentido la capacidad de organizacién del gobierno es de vital importancia, ya que en la
curva de aprendizaje de la participacion comunitaria se pueden generar conflictos mayores

al que en un principio queriamos resolver.

También se deben entender los retos propios de los actores de la sociedad civil, que si bien
en las ultimas décadas ha tenido un desarrollo progresivo y constante éste ha sido lento y
dispar, ademas de que la tentacion de partidos politicos y gobernantes de utilizar a este tipo
de organizaciones como capital politico esta presente. Con esto queremos decir que la
simple organizacion de la sociedad civil no nos lleva a una gobernanza para el desarrollo
local, es necesario que este tipo de organizaciones cuenten con un cierto grado de
autonomia, ademas de que sean abiertas, plurales, tolerantes e incluyentes, en pocas

palabras, es necesario que sus miembros cuenten con un alto grado de cultura civica.

El grado de ciudadanizacion es importante para la gobernanza y el desarrollo local ya que
la libre deliberacion de las ideas solo es posible en espacio igualmente libre y por un
conglomerado de individuos libres y autonomos desprovistos de cualquier presion ajena de
su interés particular y el interés colectivo. Ser ciudadano implica asumir las
responsabilidades que conlleva vivir en un estado democratico, por eso es necesario que
ademas de la articulacion de los actores gubernamentales se incentive la cultural politica

democratica y la generacion de ciudadania.

Solamente en una comunidad politica con cierto grado de cultura civica la gobernanza y el
desarrollo social podran producir un circulo virtuoso que genere mejores condiciones de la
calidad de vida de una poblacion (Es el ambito local espacio idoneo para generar este
circulo virtuoso? A esta pregunta podemos responder categoéricamente que si, ya que es en

el espacio local donde el individuo desarrollo todos sus potencialidades y donde sufre todas
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sus restricciones, donde dia a dia se ensaya la democracia, donde es mas factible generar
redes de reciprocidad entre actores sociales, gubernamentales, y del mercado, donde se

pueden articular esfuerzos y explotar potencialidades.

CONCLUSIONES

Actualmente, no pocos se incomodan por la utilizacion que se hace de los términos
gobernanza, capital social, empoderamiento, etc. dentro de los debates sobre desarrollo,
pues consideran que estos términos tienen un origen estrictamente tecnocratico, y como tal
su uso es propio de organismos financieros internacionales, cuyas propuestas se encaminan

a seguir fortaleciendo la globalizacion econdémica por encima de la sociedad.

Nosotros consideramos que si bien el uso de estos términos se da inicialmente dentro de
esas estructuras, ha tenido recientemente un amplio apogeo entre las propuestas de la
sociedad civil, con una perspectiva diferente que se acerca mas a la imagen que aspira la
sociedad latinoamericana, particularmente en lo que tiene que ver con la equidad y la

democracia participativa.

Por esa razon, hemos querido destacar en este documento la importancia que tiene en la
actualidad el tema de la descentralizacion, de cara al nuevo rol que los municipios tienen

frente al desarrollo local.

Esta claro que la descentralizacion no solo implica transferencia de funciones del nivel
central al nivel local, sino también una reorganizacion de roles y responsabilidades del
gobierno central, el gobierno local y las comunidades. Las recientes experiencias de
descentralizacion en la ejecucion de los fondos de inversion social en la region representan
pasos positivos en esta direccion, pero requieren profundizar en lo que corresponde a la
autonomia de los gobiernos municipales y en el fortalecimiento de los actores locales para

que se puedan generar verdaderos procesos de autodesarrollo.

El desarrollo local es una oportunidad de replantear el paradigma de desarrollo, re-fundar el
Estado-nacion y revalorizar a la comunidad. Complementariamente, el avance y
consolidacion de los procesos de descentralizacion se ha vuelto fundamental para el

desarrollo local, en tanto instrumento que permite fortalecer a las sociedades locales para
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que participen de modo activo en los procesos que tienen que ver con el desarrollo de sus

propias comunidades.

En ese sentido, la descentralizacion que se requiere para el siglo XXI, implica ademas de la
transferencia de competencias, responsabilidades, poder de decision y recursos desde el
gobierno central hacia los gobiernos subnacionales, en particular hacia los municipios. Es
ahi donde se vuelve imprescindible la construccion de capacidades necesarias para la
participacion activa y conjunta del gobierno local y la sociedad civil, que sin duda tendra un

aporte importante en la consolidacion democratica.
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