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n el discurso actual, las socieda-
des contemporáneas son globaliza-
das, altamente informatizadas y ba-
san sus procesos socioeconómicos
en la gestión y producción de co-
nocimiento. No obstante, esta “ver-
dad” es desmentida día a día tanto
en las grandes urbes como en la más
pequeñas y recónditas aldeas. La
macluheana y la castellseana visio-
nes de la aldea global high-tech
debe ceder el paso a la realidad co-
tidiana de la aldea local más mali-
nowskeana, en donde los saberes y
los seres son simplemente humanos
que cada día hacen y rehacen la
vida colectiva, sujetos a añejos para-
digmas y costumbres que se pierden
en la memoria de los tiempos.

Esta realidad no ha sido igno-
rada por la academia ni por los sis-

temas políticos y de Gobierno, que
hoy reconocen la centralidad de lo
local para comprender, enfrentar
y, a veces, gestionar lo global. Así,
en varias regiones del planeta, los
Estados y Gobiernos han realizado
diversas reformas en su organiza-
ción-territorio, no sólo con el obje-
tivo de adaptar ésta a los principios
de eficacia y racionalidad adminis-
trativa en la prestación de servi-
cios a sus sociedades, sino también
para combatir el marcado senti-
miento de desafección democrática
derivado de la falta de mecanismos
de participación.

Desde la perspectiva de la ges-
tión y las políticas públicas, concep-
tos como el de descentralización, el
de autonomía, el de subsidiariedad
o la filosofía de la devolución de

Revis ta  de  E l  Coleg io  de  San Luis  •  Ve tas ,  año  V,  núm.  14,  mayo-agos to,  2003
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poderes sirven como guías no sólo
de la investigación de la relación
entre ciudadanía y poderes públi-
cos, sino también para el diseño de
las reformas dirigidas a solucionar
los problemas públicos actuales.

Este número de la Revista de El
Colegio de San Luis, Vetas, recoge
investigaciones que problematizan,
analizan y ponderan lo local des-
de las perspectivas de la gestión y
las políticas públicas. Para ello se
dan cita en este número autores de
renombrada trayectoria como Luis
Inostroza Fernández, quien habla
sobre el problema de la inseguri-
dad económica y la frustración
política de los Gobiernos locales en
América Latina; por su parte, Enri-
que Cabrero Mendoza diserta
acerca de los procesos de descen-
tralización y desarrollo local; José
Santos Zavala y Mario E. Ibarra
Cortés, con un punto de vista más
cuantitativo, proponen un modelo
de análisis para evaluar las políti-
cas de descentralización que el
Gobierno federal mexicano ha
implementado en los últimos años.
Cierra la primera sección Julio
César Contreras Manrique, quien,
de nueva cuenta, desde la pers-
pectiva de las ciencias políticas ob-
serva el cambio estructural en los

partidos políticos y su relación con
las organizaciones de Gobierno. En
tanto que, en la sección Ensayes,
Nicolás Pineda Pablos, desde un
punto de vista histórico, aborda el
tema de la autonomía y la partici-
pación en el municipio mexicano.

Ya en otra temática, pero asi-
mismo actual y relevante, Enrique-
ta Serrano Caballero habla de las
asociaciones que las organizacio-
nes del sistema de las Naciones
Unidas tienen hoy con las organi-
zaciones del sector privado, y su
repercusión en el actual sistema
internacional.

Para continuar en el mismo te-
nor internacional, en la sección de
reseñas, Juan Pablo Prado Lallande
recomienda la lectura del libro Co-
operación y conflicto en las Amé-
ricas. Seguridad hemisférica: un
largo y sinuoso camino, coordina-
do por María Cristina Rosas. Y, para
hacernos volver al ámbito mexica-
no, Julia Preciado Zamora hace una
descripción crítica del libro Vi-
siones de Anáhuac. Reconstruccio-
nes historiográficas y etnicidades
emergentes en el México colonial:
Fernando de Alva Ixtilxóchitl, Die-
go Muñoz Camargo y Hernando
Alvarado Tezozómoc, de Salvador
Velazco, en que afirma que la re-
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construcción histórica efectuada
por estos tres cronistas les permitió
glorificar su pasado al tiempo que
buscaban una identidad.

En la sección Amalgama se pu-
blican narraciones de Eduardo Ga-
ray Vega, quien crea personajes
que, aunque se expresan con cierto
desenfado, o tal vez por eso, consi-
guen su particular registro lin-
güístico, como en “Dos de tres sin
límite de tiempo”, la cual compar-
te con las otras narraciones am-
bientes cotidianos, escolares y la-
borales, en que los hechos dejan

■

■

■

■

■

■

■

■

ver seres limitados, carentes de he-
rramientas para responder satis-
factoriamente a las exigencias
circunstanciales, llenos de temores,
imposibilitados para la plenitud
convencional, movidos, eso sí, por
los sentimientos. Al final, el lector
encontrará, en el Portafolio Grá-
fico, las fotografías de Alexandro
Roque, cuyo lente lo ha llevado a
explorar la cotidianidad en sus de-
talles y gestos, muchas veces inad-
vertidos, cargados de un singular
erotismo por completo ajeno a las
modas y sus exigencias.

■  PR E S E N T A C I Ó N
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El alcance de este texto está definido no por una
única especialidad, sino por un tema general: las
implicaciones en lo económico y en la situación

política, en los países de América Latina, de la
inseguridad económica y la frustración política en

los gobiernos locales.
La crítica situación económica de Argentina puso a

pensar a las autoridades de los tres órdenes de
gobierno (federal, estatal y municipal), políticos,
líderes de partidos y movimientos políticos en la

relevancia de los problemas por la inseguridad
económica y la frustración política de la población,
que están creciendo en muchos países de la región.

Los jefes de familia, ciudadanos y la población en
general consideran que la incertidumbre y

contingencia en los hogares está creciendo en el
ámbito local. Las organizaciones internacionales,

como la Comisión Económica para América Latina
(CEPAL), están analizando la actual situación
socioeconómica de la mayoría de los países

latinoamericanos. La inestabilidad está aumentando
en la región, muchos países están al borde del la

crisis económica y del conflicto social.
Los problemas sociales en la región y la crítica

situación económica de Argentina están creando
miedos en la población y en los ciudadanos. La

distribución del ingreso se ha concentrado en los
niveles de ingresos altos, y están disminuyendo los

ingresos de los hogares en toda la región como
consecuencia de la inflación. Es importante

desarrollar las regulaciones del mercado desde el
principio hasta el final de las transacciones

mediante las prácticas de intervención del Estado
para prevenir las turbulencias de las fuerzas del

mercado y también para ejercer un cierto control
sobre los resultados provenientes de la volatilidad.

The scope of this paper is defined, not but a single
specialism, but by a general theme: the
implications, for economic and political situation
provoked in Latin American countries by economic
insecurity and political frustration, that is observed
in the level of local governments.
The critical situation in Argentine put to think to
the authorities of three levels of government
(federal, states and counties), politicians, leaders of
political parties, all of them  are preoccupied about
the significance of the problems concerning to the
economic insecurity and political frustration of the
population and citizens. This problem is increasing
in many countries of the region.
The family chief, citizens and population in general,
are thinking that the uncertainty and contingency
at homes is increasing at the local level, also the
international organizations like Economic
Commission for Latin America (ECLA) are analysing
the present economic and social situation in Latin
America. The volatility is increasing and in the
region, many countries are in the border of
economic crisis and the social conflict.
The social problems of the region, and the critical
situation of Argentine are creating fears in the
people and the citizens. The income distribution is
concentrated in high income levels, and as
consequence of inflation are decreasing household
income in all region. It is important to develop the
market regulations throughout by the state
intervention practices in order to prevent the
turbulence of the marked forces, and also put some
control about the result of the volatility.

Inseguridad económica y frustración política

en los niveles de los gobiernos locales

de América Latina

Economic Insegurity and political frustration

at the local goverment level in Latinamerica
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L U I S   I N O S T R O Z A   F E R N Á N D E Z *

Inseguridad económica
y frustración política

en los niveles de los gobiernos
locales de América Latina

ste estudio parte de los gobiernos locales, que son un buen lugar para obser-
var la realidad latinoamericana y comentar la situación actual, en donde aparece la

crisis en Argentina como una amenaza para la estabilidad económica y un peligro
que anuncia el descenso de los niveles de vida de amplios sectores de la población
de América Latina y el Caribe.

Esta realidad tiene su historia, y se puede explicar a partir de la caída del
ingreso per cápita en la mayoría de los países de la región durante la década de los
80 (década pérdida) y la insuficiente recuperación lograda en los 90. Las dos últi-

mas décadas del siglo XX fueron fatales para el desarrollo y crecimiento de Améri-
ca Latina.

Esta circunstancia dejó al desnudo las insuficiencias y la fragilidad de las

economías latinoamericanas y lo difícil que ha sido la recuperación. El ritmo de
expansión económica ha sido menor al de antes de la crisis de la deuda externa
(1982-1983). Esto muestra la gran vulnerabilidad de las economías latinoamerica-

nas y el desconcertante aumento de la inseguridad económica que se deja sentir en
todos los países, estados o provincias y gobiernos locales (municipios). Situación
que se ha agravado con la crisis argentina de 2001 a 2002.

A estas visiones de la inseguridad económica generalizada habría que agre-
gar la frustración política de millones de ciudadanos de la región, en su mayoría

* Universidad Autónoma Metropolitana-Azcapotzalco. Correo electrónico: lif@correo.azc.uam.mx
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jefes de familia; todos ellos, defraudados y molestos por el fracaso de la política eco-
nómica de sus respectivos países, reaccionan, por una parte, oponiendo resistencia

a las macrotendencias, es decir, a las políticas globalizadoras, transnacionalizadoras
y regionalizadoras; por otra, retirando el respaldo a las políticas públicas, reformas y
privatizaciones impulsadas por el modelo neoliberal de una economía de mercado,

y están perdiendo la calma, confianza y credibilidad en los gobiernos.
Los teóricos están volviendo a las ideas de Keynes y Kalecki para fortalecer la

capacidad de previsión del Estado en materia de combate a la crisis y procesos de

desestabilización, lo cual implica una vuelta a la intervención estatal con más re-
gulaciones, gestión pública más eficiente y con cambios importantes en la cultura
de las organizaciones. Esto muestra una confrontación ideológica y política más

dura entre los partidos políticos de la región.
El trabajo analiza el impacto de la crisis argentina desde el punto de vista de

la amenaza del descenso de los niveles de vida de la población de la región y, en

particular, de los países del Cono Sur, que son los involucrados directamente en la
economía de Argentina. Se destaca que esta situación muestra el fracaso de las
políticas económicas en la región, al mismo tiempo que aumenta y generaliza los

sentimientos de inseguridad económica y de pérdida de credibilidad y confianza
en los gobiernos, los partidos políticos y líderes nacionales de la región.

También se toman en cuenta varias encuestas para mostrar la exagerada in-

seguridad económica y la frustración política de los ciudadanos y población en
general. Estas encuestas se refieren a los cambios previstos en los niveles de vida
(1999), la cuestión del seguro social, pensiones y gasto en defensa y fuerzas arma-

das. Otro análisis está dirigido al desempleo persistente y a la falta de seguridad en
éste, en una encuesta que muestra los indicadores de seguridad en el empleo.

Además se analiza la cuestión local y la volatilidad macroeconómica para en-

tender las macroperturbaciones a que está expuesta una economía nacional, y cómo
éstas afectan en lo local mediante la inestabilidad de los ingresos de los hogares.
Otro cálculo de la volatilidad es el del salario real; lo esencial para la vida de la familia

y los hogares está amenazado, y lo local es un punto de observación estratégico.
Luego se explica la volatilidad macroeconómica y su impacto en los ingresos de los
individuos, y se analizan las fuentes de la volatilidad y contingencia a partir de las

perturbaciones externas del entorno mundial y de las perturbaciones internas pro-
venientes de la política nacional y de la acción equivocada del gobierno.

LU I S  I N O S T R O Z A  FE R N Á N D E Z  ■
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■  La crisis en Argentina como amenaza del descenso de los niveles
de vida en la región

El impacto de la crisis en Argentina se ha dejado sentir en los países de la región, y
ha crecido el miedo de los gobiernos a enfrentar situaciones de conflictos y tensio-

nes sociales incontrolables. Como en los pueblos, en las comunidades locales y
entre los jefes de hogares ha surgido un sentimiento de frustración respecto a sus
políticos y a la legitimidad de sus gobiernos, incapaces de crear condiciones firmes

de paz social y seguridad económica.
La crisis de la deuda en 1982-1983 inauguró, por una parte, una recesión

profunda y prolongada y, por otra, se iniciaron las reformas, los programas de re-

ajuste y las privatizaciones. La caída de los ingresos en muchos países fue terrible,1

y creó condiciones de inseguridad en los hogares. Se puede afirmar que hay un
sentimiento de que la inseguridad económica aumenta en todos los países latinoa-

mericanos. Si tomamos en cuenta los niveles de vida, se aprecia una seria disminu-
ción del poder adquisitivo de sueldos y salarios que afecta a los sectores de bajos
ingresos y a las clases medias.

Por otra parte, en los estados o provincias y municipios de la mayoría de los
países de la región se deja sentir un deterioro del poder de compra de los ingresos de
los hogares, lo que unido a la falta de protección del empleo, la caída de las inver-

siones y las insuficiencias en los programas de previsión y seguridad social crea
condiciones de agravamiento de la inseguridad económica, que llega a observarse
en la mesa de las familias, allí donde el bistec se ha achicado o ha desaparecido.2

La inseguridad económica y la frustración política ocasionan incertidumbre
y oposición crítica a los gobiernos, que se quedan sin apoyo popular y sin respaldo
político. El malestar crece en localidades y municipios metropolitanos, urbanos y

rurales, lo que crea condiciones para la protesta y el desarrollo de movimientos
sociales espontáneos e incontrolables como los que se han visto en Argentina. La
acción concentradora llegó a un límite en Argentina; pero es decisión de las fuer-

■  I N S E G U R I DA D  E C O N Ó M I C A  Y  F RU S T R A C I Ó N  P O L Í T I C A  E N  L O S  N I V E L E S . . .

1 La caída de los ingresos después de 1981 fue de 20 por ciento en Argentina, Chile, México y Venezuela. El ingreso

per cápita en muchos países aún no recupera los niveles de 1981.
2 En encuestas realizadas por profesores en cursos universitarios y de posgrado de la UAM se ha preguntado a los

alumnos si en sus casas se ha achicado el bistec; la mayoría ha respondido que sí, y otros dijeron que había desapa-

recido de sus mesas. Estas respuestas coinciden con las de la encuesta del BID que se muestran en el cuadro 1.
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zas dominantes no tolerar la persistencia de una pugna distributiva, con su reflejo
en la inestabilidad y en la declinación de la capacidad de acumulación y crecimien-

to, y buscan resolver esa pugna muy brutalmente disminuyendo los salarios reales,
cancelando diversas conquistas sociales y desarticulando los mecanismos sociales
y políticos de expresión propios de los sectores populares (Vuskovic, 1990:13).

Lo que muestran las encuestas y lo preocupante
del problema de la inseguridad económica

El problema se hace evidente cuando se analizan las encuestas recientes. Para apre-

ciar el resultado de una realizada en 14 países latinoamericanos, se muestra el
siguiente cuadro.

CUADRO 1 AMÉRICA LATINA. ENCUESTA SOBRE CAMBIOS PREVISTOS EN LOS NIVELES DE VIDA (1999)
(14 PAÍSES: EXPRESADOS EN PORCENTAJES). CONSIDERANDO TODO, ¿DIRÍA USTED

QUE SUS PADRES VIVÍAN MEJOR, IGUAL O PEOR QUE COMO USTED VIVE HOY?

País Muestra Mejor Igual Peor No responde Total %

Argentina 1 200 63 22 12 3 100
Bolivia 794 51 31 16 3 100
Brasil 1 000 64 9 25 2 100
Colombia 1 200 78 14 8 1 100
Costa Rica 1 000 56 26 14 5 100
Chile 1 200 45 32 22 1 100
Ecuador 1 200 67 20 10 2 100
Guatemala 1 000 57 31 11 1 100
México 1 200 43 35 20 3 100
Panamá 1 000 52 24 21 3 100
Paraguay 600 75 14 6 5 100
Perú 1 045 80 12 6 2 100
Uruguay 1 200 59 18 20 3 100
Venezuela 1 200 70 19 10 2 100
Total 14 839 9 081 3 261 2 139 358
% 100 62.1 22.0 14.4 2.4

Fuente: Mirror on the Americas Poll (1999), Wall Street Journal Interactive Edition.

LU I S  I N O S T R O Z A  FE R N Á N D E Z  ■
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Esta encuesta refleja un sentimiento de frustración de la población joven y madura
de la región; 62.1 por ciento piensa que los tiempos de sus padres fueron mejores

porque había seguridad, empleo y mayor bienestar. En municipios de los países
que han sufrido conflictos serios, como Perú, Ecuador, Colombia, Argentina, Vene-
zuela, Paraguay, Guatemala y Chile, se observa, en la encuesta, una clara conside-

ración de que sus padres vivían mejor. Esta es una apreciación de que el presente
es adverso para lograr mejores niveles y calidad de vida; una consideración a la
frase “todo tiempo pasado fue mejor.”

El cuadro 2 de la encuesta refiere la posición de los padres hacia sus hijos
respecto a si tendrán la posibilidad de una vida mejor.

CUADRO 2 AMÉRICA LATINA. ENCUESTAS SOBRE CAMBIOS PREVISTOS EN LOS NIVELES DE VIDA (1999)
(14 PAÍSES, EXPRESADOS EN PORCENTAJES). RESPECTO A SUS HIJOS, ¿CREE USTED

QUE VIVIRÁN MEJOR, IGUAL O PEOR QUE COMO USTED VIVE HOY?

País Muestra Mejor Igual Peor No responde Total %

Argentina 1 200 43 22 20 16 100
Bolivia 794 56 20 13 11 100
Brasil 1 000 58 12 21 9 100
Colombia 1 200 36 21 38 6 100
Costa Rica 1 000 52 25 11 12 100
Chile 1 200 61 22 11 7 100
Ecuador 1 200 34 21 29 16 100
Guatemala 1 000 51 23 17 8 100
México 1 200 30 23 41 6 100
Panamá 1 000 48 20 21 12 100
Paraguay 600 48 26 13 13 100
Perú 1 045 37 19 26 19 100
Uruguay 1 200 46 22 19 13 100
Venezuela 1 200 53 17 19 12 100
Total 14 839 6 843 3 071 3 261 1 664
% 100 46.1 20.7 22.0 11.2

Fuente: Mirror on the Americas Poll (1999), Wall Street Journal Interactive Edition.

Los padres, en este cuadro 2 de la encuesta, dejan ver claramente mayor optimis-
mo en el futuro, en el sentido de que sus hijos vivirán mejor que ellos. Es decir, los

■  I N S E G U R I DA D  E C O N Ó M I C A  Y  F RU S T R A C I Ó N  P O L Í T I C A  E N  L O S  N I V E L E S . . .
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padres dan por supuesto que las crisis vividas en el presente no se presentarán en
el futuro, y sus hijos no van a sufrir los problemas que ellos han tenido que enfren-

tar durante su vida.
Un análisis de los dos cuadros nos lleva a comprobar que las personas encues-

tadas perciben su presente como complejo, difícil y lleno de incertidumbre, puesto

que hoy es cuando sienten con mayor fuerza la inseguridad económica y el miedo
de perder sus puestos de trabajo. Los más pesimistas son los mexicanos, con 30
por ciento, y los más optimistas son los chilenos, con 61 por ciento (cuadro 2).3

La búsqueda de mayor seguridad social y oportunidades de empleo

La misma encuesta mostró que en los municipios, en los estados y provincias de los
países latinoamericanos la población presiona para obtener mayor seguridad social

y políticas de protección del empleo, como se puede apreciar en el siguiente cuadro.

CUADRO 3 SEGURO DE DESEMPLEO. AMÉRICA LATINA. ASPECTOS DEL SEGURO SOCIAL (1999)

(14 PAÍSES, EXPRESADOS EN PORCENTAJES). ¿PODRÍA DECIR SI CREE QUE EN SU PAÍS

SERÍA MEJOR GASTAR MÁS O MENOS EN CADA UNO DE LOS SIGUIENTES RUBROS?

Rubro No responde Gastar más Gastar menos No sabe Total %

Edad
18-29 3 74 18 5 100
30-49 4 73 18 5 100
50 y más 4 73 16 7 100

Empleo
Independiente 4 74 17 5 100
Gobierno 5 69 19 7 100
Sector 3 74 17 6 100
privado
Desempleado 3 80 13 3 100
Retirado 4 74 16 6 100
Ama de casa 4 73 17 7 100

LU I S  I N O S T R O Z A  FE R N Á N D E Z  ■

3 Las encuestas hechas por Mirror on the America Poll (1999) muestran que 61 por ciento de los encuestados

estaban convencidos de que sus padres habían vivido mejor que ellos (véase la Revista CEPAL, 73, p. 8).
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Educación
Estudiante 3 74 19 5 100
Primaria 4 74 16 7 100
Secundaria 3 75 16 5 100
Universitaria 4 71 19 6 100

Ingreso
Alto 4 72 19 4 100
Medio 4 73 17 6 100
Bajo 3 74 17 6 100

Muestra, núm. 551 10 088 2 543 857

% muestra 3.7 73.4 17.1 5.8 100

Fuente: Mirror on the Americas Poll (1999), Wall Street Journal Interactive Edition.

La mayor problemática que tienen los gobiernos (nacional, estatales o provinciales

y municipales) de los países latinoamericanos es la protección del desempleo y la
previsión social. Existe una necesidad imperiosa de resolver esta demanda de la
población. El cuadro muestra con claridad que 75 por ciento de los encuestados

presiona para que haya un gasto mayor en seguro de desempleo, y eso es un indi-
cador para los políticos, en particular para los presidentes municipales en cuya
jurisdicción el mayor problema es el desempleo. En la mayoría de los municipios,
en particular los rurales y semiurbanos, la fuerza de trabajo tiende a tasas de des-

ocupación elevadas; en la mayoría de ellos aumenta la ocupación disfrazada, y se
vive un proceso de crecimiento del sector informal de la economía local.

CUADRO 4 PENSIONES

Rubro No responde Gastar más Gastar menos No sabe Total %

Edad
18-29 1 83 13 3 100
30-49 1 83 13 3 100
50 y más 1 86 10 3 100

Empleo
Independiente 1 83 13 3 100
Sector público 2 84 12 2 100
Sector privado 1 84 13 2 100

■  I N S E G U R I DA D  E C O N Ó M I C A  Y  F RU S T R A C I Ó N  P O L Í T I C A  E N  L O S  N I V E L E S . . .
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4 En México la pirámide poblacional más bien parece un cilindro abultado en el centro. El presente México no es un

país de viejos, tampoco de niños. El envejecimiento poblacional será un problema importante a partir de 2025-2030

y será grave a partir de 2040 (Solana, 2000:68).

Desempleado 1 88 9 1 100
Retirado 1 88 9 2 100
Ama de casa 1 84 12 3 100

Educación
Estudiante 1 82 15 2 100
Primaria 1 83 13 3 100
Secundaria 1 85 12 2 100
Universitaria 1 83 14 2 100

Ingreso
Alto 2 83 14 2 100
Medio 1 85 11 2 100
Bajo 1 83 13 3 100

Muestra, núm. 172 12 426 1 861 380

% muestra 1.2 83.7 12.5 2.6 100

Fuente: Mirror on the Americas Poll (1999), Wall Street Journal Interactive Edition.

El cuadro de las pensiones muestra un predominio (83.7 por ciento) por aumentar

el gasto en pensiones. Ello evidencia una demanda alta de seguro social y un fuerte
deseo de que los gobiernos se preocupen por las pensiones. En el ámbito local
se aprecia una relación entre la demanda de más pensiones por el envejecimiento

de la población y la necesidad de hacer funcionar un sistema de seguro de empleo
que proporcione un grado de seguridad a la población que tiene un puesto de
trabajo.4 Entre la población madura que tiene empleo y piensa en la jubilación existe

el deseo de que el gobierno gaste más en establecer un ordenamiento del sistema
de pensiones de vejez, con la idea de que en todos los niveles se otorguen pensio-
nes que aseguren a todos los que llegan a la edad de jubilación la seguridad de una

vejez digna.

LU I S  I N O S T R O Z A  FE R N Á N D E Z  ■
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CUADRO 5 DEFENSA Y FUERZAS ARMADAS

Rubro No responde Gastar más Gastar menos No sabe Total %

Edad
18-29 4 33 58 5 100
30-49 5 31 57 7 100
50 y más 5 34 53 9 100

Empleo
Independiente 4 34 56 6 100
Sector público 6 28 59 7 100
Sector privado 3 29 60 7 100
Desempleado 3 36 56 5 100
Retirado 5 33 54 8 100
Ama de casa 4 35 52 9 100

Educación
Estudiante 3 32 60 5 100
Primaria 4 37 50 8 100
Secundaria 4 33 57 7 100
Universitaria 5 27 62 7 100

Ingreso
Alto 5 32 56 6 100
Medio 5 31 56 8 100
Bajo 3 34 57 7 100

Muestra, núm. 623 4 810 8 359 1 047

% muestra 4.2 32.4 56.3 71 100

Fuente: Mirror on the Americas Poll (1999), Wall Street Journal Interactive Edition.

A los mismos encuestados se les hacía difícil contestar cuando eran consultados

sobre la defensa nacional y las fuerzas armadas, razón por la cual 32.4 por ciento
de los encuestados respondió que había que gastar más. Evidentemente, si esto se
hubiera consultado después de la crisis en Argentina, este porcentaje habría sido

mucho menor. En muchos países de la región existe una fuerte tendencia a consi-
derar necesario disminuir el presupuesto de defensa, pero en la encuesta aparece
sólo 56.4 por ciento con esta posición. Por otra parte, queda claro que los encues-

tados hicieron una clara distinción entre los conceptos de seguridad económica y

■  I N S E G U R I DA D  E C O N Ó M I C A  Y  F RU S T R A C I Ó N  P O L Í T I C A  E N  L O S  N I V E L E S . . .
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seguridad nacional; a la primera le dieron el primer lugar, y a la segunda el último.
En la mayoría de los municipios (Argentina, Chile, Brasil, México y otros), los jefes

de hogares presionan para que se reduzcan los gastos en las fuerzas armadas, y
están por privilegiar el gasto social.

La declinación persistente del empleo y falta de seguridad en el mismo

Dentro de los partidos políticos y muchos funcionarios públicos creen que el ini-
cio de la posguerra fría (1989-2002) agudizó los problemas en la región y que ha
sido un periodo complicado desde el punto de vista del desempleo y la estabilidad

de los países. Si tomamos el caso de Argentina, se puede apreciar que la tasa de
desempleo de 1989 a 1993 fue de 7.6 por ciento, y que en el periodo de 1994 a 1998
aumentó a 15.3 por ciento. Esto muestra un largo proceso de incubación de la

crisis en Argentina que golpeó con brutalidad a sus gobiernos locales. La crisis
argentina ha encendido una gran luz roja en todo el continente. En el periodo
1981-1998 hubo una gran despreocupación por la protección y seguridad en el

empleo en la mayoría de los países de la región.

CUADRO 6 AMÉRICA LATINA. INDICADORES DE SEGURIDAD EN EL EMPLEO (SIETE PAÍSES)

País Afiliación sindical Densidad sindical Empleo desprotegido*
(en miles) (mano de obra no agrícola) (empleados)

Año Núm. Año Porcentaje Año Porcentaje

Argentina 1986 3 262 1986 48.7 1990 21.7
1995 3 200 1995 25.4 1996 34.0

Bolivia 1994 276 1994 16.4 1991 28.0
1997 34.8

Brasil 1994 15 205 1991 32.1 1985 63.6
1996 68.5

Chile 1985 361 1985 11.6 1990 17.0
1993 684 1993 15.9 1996 22.3

LU I S  I N O S T R O Z A  FE R N Á N D E Z  ■
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El Salvador 1985 79 1985 7.9 1994 59.1
1995 103 1995 7.2 1997 61.3

México 1989 9 500 1989 54.1 1990 43.4
1991 7 000 1991 31.0 1997 49.6

Perú 1991 442 1991 7.5 1990 25.5
1996 34.1

Fuente: OIT (1997, cuadros 1.1 y 1.2); OIT (1999, cuadro 7); Ferreira y Paes de Barros (1999, cuadro 1) (véase Rodrik,

2001:14, Revista CEPAL, 73).

* Empleo desprotegido se entiende como la proporción de empleados sin contrato escrito o prestaciones sociales,

según el país de que se trate. Los empleados son del sector privado o tienen empleo urbano.

El cuadro muestra que la afiliación sindical ha estado disminuyendo, lo cual se

puede apreciar en la mayoría de los países de la región, salvo Chile, que está en un
proceso de democratización en que han resurgido los sindicatos y se ha favorecido
la afiliación a los mismos. El cuadro muestra que la densidad sindical sólo ha aumen-

tado en Chile, lo que tiene que ver con la democratización y con las medidas de
gobierno adoptadas por los gobiernos democráticos de la convergencia de socia-
listas, radicales y demócratas-cristianos.5

■  La cuestión local y la volatilidad macroeconómica

Lo local es buen lugar para observar el comportamiento de la volatilidad macroeco-
nómica, que puede ser analizada desde dos aspectos clave que la conforman: a) el
efecto de las perturbaciones externas, determinado por las megatendencias en que

se producen las grandes distorsiones y perturbaciones derivadas de la acción ex-
terna de los procesos mundiales como la globalización, trasnacionalización y
regionalización, y que se dejan sentir en todos los países de la región, y b) el efecto

de las perturbaciones internas provocadas por las instituciones (las que imponen
las reglas del juego) y las políticas internas impuestas por los gobiernos en turno.

■  I N S E G U R I DA D  E C O N Ó M I C A  Y  F RU S T R A C I Ó N  P O L Í T I C A  E N  L O S  N I V E L E S . . .

5 En Chile, por ejemplo, el periodo posterior a la crisis de la deuda externa ha presentado altos niveles de rotación

laboral. Además, la liberalización del comercio ha causado la expansión de actividades en los sectores forestal y

agrícola, donde el empleo con contrato de largo plazo es poco utilizado; predomina el empleo por propia cuenta, a

diferencia de lo que sucede en las actividades tradicionales de la minería del cobre e industria (Rodrik, 2001:14,

Revista CEPAL, 73).
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La volatilidad macroeconómica y su efecto en los ingresos de los individuos

En los municipios y sus localidades es donde mejor se observan los efectos del
desempleo y de la caída del ingreso de los hogares, lo que viene ocurriendo con
aceleración a partir de los años 80. Todos los países de la región han tenido que

enfrentar la crisis de la deuda externa (1982-1983), y de ahí en adelante, la inesta-
bilidad económica ha estado presente. Se han promovido políticas de ajuste estruc-
tural y programas de reformas que no han resuelto el problema de la inseguridad

económica y, con ello, tampoco el sentimiento de frustración respecto a la acción
de gobierno. Se han expresado críticas fuertes a la burocracia y la corrupción. Los
partidos y movimientos políticos han perdido credibilidad en la mayoría de los

países de la región.
Lo que hoy sucede tiene razón de ser en las megatendencias y en la inestabi-

lidad mundial. La situación ha empeorado en los países pobres, puesto que en la

década final del siglo XX y comienzos del siglo XXI se dejó sentir en toda la región
la desaceleración de las economías de los países ricos (los más avanzados en tec-
nología y con mayor número de empresas transnacionales operando en el mundo)

que conforman el Grupo de los Ocho, antes Grupo de los Siete. Todos ellos han
restringidos sus demandas de materias primas y productos intermedios de países
en desarrollo, lo que ha significado una caída de sus exportaciones y de su capaci-

dad para importar, así como del crecimiento del PNB. Esto ha sido factor de pertur-
baciones externas que provocan volatilidad macroeconómica.

Este problema de tipo recesivo ha tenido repercusiones en los ingresos de los

hogares y en el poder de compra de sueldos y salarios en la mayoría de los países
de la región, lo cual ha aumentado el riesgo, la incertidumbre y la contingencia de
las organizaciones productoras de bienes y servicios. Por otro lado, los individuos,

jefes de familia y hogares constataron que aumentó la inseguridad en el empleo,
los despidos se hicieron masivos y, con ello, la frustración creció en los sectores
populares y en las clases medias de técnicos, profesionales, artistas y artesanos.

En los municipios se observó que micro y pequeñas empresas quebraban,
industrias grandes cerraban sus puertas y enviaban al desempleo a miles de traba-
jadores. Muchos gobiernos locales tuvieron que crear bolsas de trabajo y promover

programas de capacitación para recalificar a los desempleados y promover el
autoempleo. Este impacto se dejó sentir en la familia y pareja humana, en los ciu-

LU I S  I N O S T R O Z A  FE R N Á N D E Z  ■
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dadanos que veían con angustia que se reducían sus presupuestos familiares e
individuales.

Además, los medios de comunicación informaban sobre los casos de corrup-
ción en los gobiernos nacional, estatal y municipal, lo que aumentaba el sentimiento
de frustración de los individuos con trabajo y más de los desempleados. Todo esto

ha debilitado los procesos electorales y ha aumentado el abstencionismo. Asimis-
mo, se ha hecho una crítica implacable a sus gobernantes y dirigentes de partidos
políticos. Muchos economistas, dirigentes políticos, líderes locales y ciudadanos

en general culpan de esta situación a los organismos internacionales como el Fon-
do Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID).

Estos organismos internacionales regulan las políticas monetario-financie-
ras, económicas y de la regionalización a escala mundial, mantienen el equilibrio
entre países ricos y países pobres, regulan las formas de dependencia y dan fuerza

a la hegemonía de Estados Unidos como potencia mundial.
En el caso de América Latina habría que reconocer la fuerte injerencia de

Estados Unidos y de los organismos internacionales, puesto que la economía

mundial casi ha anulado la posibilidad de políticas económicas autónomas de los
gobiernos nacionales (Attina, 2001:157). En la región es muy difícil mantener po-
siciones autónomas, y los gobiernos deben aceptar las intromisiones de los orga-

nismos internacionales en las estrategias y políticas de desarrollo.
En todo caso, en la región se aprecia una fuerte resistencia a la imposición de

las medidas restrictivas por parte de estas instituciones internacionales, a las cua-

les ven como conductoras de las políticas globalizadoras, transnacionalizadoras y
regionalizadoras. Éstas son consideradas fuentes de la volatilidad macroeconómica,
porque son las responsables de la reducción drástica de los ingresos asociada a la

pérdida del trabajo y, por ende, del desempleo.
En la realidad latinoamericana la inseguridad económica y la crítica a la ges-

tión de los gobiernos se han dejado sentir con más fuerza en los estados y munici-

pios. Desde las regiones y localidades, se piensa que el gobierno central es el que
debe aminorar, mediante su intervención coordinadora, las fluctuaciones del PIB o
la producción nacional, que son inherentes a mercados monopólicos; es una ma-

nera de evitar las distorsiones y perturbaciones que crean las diversas formas de
volatilidad. Todo esto tiene que ver con la legitimidad y la eficacia de la interven-
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ción pública en la regulación macroeconómica. Para algunos, la fuente principal
de las perturbaciones proviene justamente del carácter distorsionador de las polí-

ticas económicas, tanto monetarias y cambiarias como fiscales. En este contexto, el
gobierno debe saber cómo tratar los problemas que provienen de las instituciones:
racionalidad política (reglas del juego), y los comportamientos de las organizacio-

nes: racionalidad técnica (resultados).6

Este contexto incierto y complejo requiere nuevas formas de convivencia
social, y hace pensar en un modus vivendi más humano y racional, a pesar de todas

las restricciones que tiene la sociedad latinoamericana, aceptando los muchos modos
de vida que hay en la región, y que podemos vivir con la diversidad. Se trata de
desarrollar “un mecanismo conveniente que permita que las diversas comunida-

des y sectores de la población lleguen a decisiones comunes y cambien de gobier-
no sin recurrir a la violencia” (Gray, 2001:123).

Las fuentes de la volatilidad y contingencia

Las fuentes de la volatilidad y contingencia están determinadas por las perturbacio-
nes externas que provocan las megatendencias (globalización, transnacionalización
y regionalización),7 así como por las políticas públicas equivocadas (burocracia y

corrupción), el crecimiento que ha tenido el mercado de dinero y capital, la inesta-
bilidad de la paridad cambiaria y de los flujos de capital privado.

También hay que plantear que la volatilidad del salario real y la contingencia

de las organizaciones implican volatilidad en los ingresos de los hogares, situación
que se puede constatar muy bien a partir de lo local, porque ahí se aprecia mejor lo
que ocurre con los ingresos de los hogares y con los flujos de capital e inversiones

dirigidos a las organizaciones productivas y de servicios. Por esto se puede afirmar

LU I S  I N O S T R O Z A  FE R N Á N D E Z  ■

6 Se sostiene que buena parte de la discusión macroeconómica, desde Keynes y Kalecki, se sitúa en la relevancia de

la intervención pública o del Estado en lo relativo al desarrollo económico. Esta referencia a autores con una posi-

ción definida en materia de intervención estatal en la economía tiene importancia, y ayuda a plantear un marco

conceptual para buscar los orígenes de las fluctuaciones y de la volatilidad en nuestra región (Martner, 2000:59).
7 Es una forma de ver lo que muchos definen como globalización en el contexto más amplio de tres procesos

mundiales que influyen en la economía global (Inostroza, 1997:25-51).
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que América Latina y el Caribe, México en particular, son territorios abiertos en
donde mejor se aprecian los efectos negativos de la volatilidad.

Puesto que la desviación estándar de las tasas de crecimiento del producto
nacional bruto (PNB) tiende a ser, en general, alrededor del doble del nivel

observado en las economías de países industrializados. En cada hogar, lo que
interesa es la volatilidad de su propia corriente de ingresos. Si bien, por defi-
nición, no todos los hogares pueden protegerse con éxito de la volatilidad

media de la economía (captada por los movimientos del PNB agregado), la
distribución de la incertidumbre entre los hogares sí depende de la medida
en que los riesgos de los hogares varían con el producto nacional (Rodrik,

2001:16).

Lo importante de estos planteamientos es reconocer que la volatilidad de la co-

rriente de ingresos de los hogares cada vez tiende a bajar como consecuencia de la
inestabilidad de la economía nacional, lo cual provoca la incertidumbre en los
hogares, sobre todo en los de ingresos medios y bajos, donde la angustia agobia a

muchos jefes de familia. En la mayoría de los municipios rurales, en los munici-
pios semiurbanos, urbanos y metropolitanos se puede medir mejor la forma en
que la situación de crisis afecta a los sectores en pobreza extremada. El caso de

Argentina ha agudizado la inseguridad económica por la contingencia o turbulen-
cia externa que afecta a las organizaciones, el desempleo y por la volatilidad
macroeconómica. Se ha encendido una luz roja de advertencia para toda América

Latina. Es necesario repensar el desarrollo desde lo local.
Esta situación es preocupante, principalmente en los gobiernos locales don-

de la pobreza extremada ha golpeado con mayor fuerza a toda la región. Es funda-

mental combatir la inestabilidad económica, y este combate debe partir de los
municipios. Desde lo local hay que trabajar nuevos diseños de medidas que pro-
muevan nuevas formas de organización y trabajo asociado, en la creación de coo-

perativas y cajas de ahorro, promover las redes o parques industriales para las
microempresas organizados sobre la base de las complementariedades, en que
muchas microempresas participan en la producción de un producto o servicio.

Esto implica darle sentido a la propuesta de Nora Lustig de combatir la pobreza
mediante la creación de redes de seguridad anticíclicas para proteger a los sectores

■  I N S E G U R I DA D  E C O N Ó M I C A  Y  F RU S T R A C I Ó N  P O L Í T I C A  E N  L O S  N I V E L E S . . .
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y familias de bajos ingresos de la vulnerabilidad excesiva de las recesiones econó-
micas recurrentes. Los estudios realizados por esta autora demuestran que por

cada punto porcentual descendente del crecimiento económico, la pobreza au-
menta dos por ciento (Rodrik, 2001:16).

■  Consideraciones finales

Los gobiernos locales son un punto estratégico para observar la realidad socioeconó-
mica y la vida política de la realidad nacional, subregional (Norteamérica, Centro
América, El Caribe y Sudamérica) y regional (zona de las Américas o visión Hemis-

férica), punto donde se pueden constatar hechos como el desempleo y la caída de
los ingresos de los hogares, así como los problemas de la pobreza extremada y la
problemática ecológica y otros. La referencia a la crisis argentina proporciona un

caso de un país que se desestabilizó y provocó la caída de un gobierno que siguió
los lineamientos y esquemas recomendados, cumplió con todas las reglas e ins-
trucciones de los organismos internacionales, pero no cumplió con lo elemental:

hacer una evaluación de lo que ocurría en la política interna y de los cambios que
mostraba la economía global. En todo caso, hay que decir que la crisis argentina
deja enseñanzas para todos los gobiernos (nacional, estatal y municipal).

La inseguridad económica responde a un problema social generado por las
insuficiencias del desarrollo, la falta de políticas para mejorar las formas de distri-
bución de la riqueza y por la falta de expectativas tanto de los individuos como de

las organizaciones productivas y de servicios. Aunque hay planteamientos como el
del profesor Rodrik que sostiene que la inseguridad económica en América Latina
tiene múltiples facetas y fuentes que se nutren unas de otras, el remedio a la inse-

guridad está en lograr un desarrollo sustentable que garantice al individuo empleo
y salario justo, por ello es necesario darle al desarrollo un sentido eminentemente
humano.

Este desarrollo humano garantizaría la ausencia de volatilidad de los ingre-
sos de los hogares; no habría flujos de capital erráticos ni inestabilidad sistémica
derivada del divorcio entre los instrumentos de estabilización y la economía real,

puesto que los países latinoamericanos construirían su economía a partir de lo
local y con una estrategia que retomaría los enfoques del pleno empleo.

LU I S  I N O S T R O Z A  FE R N Á N D E Z  ■
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Lo que requiere América Latina es darle seguridad a su población, y hay que
empezar por el empleo. No se puede seguir con modelos económicos de tipo re-

gresivo que concentran la riqueza en estratos de la población de ingresos altos, sin
distribuirla apropiadamente. En la realidad latinoamericana es necesario un cam-
bio institucional y una estabilidad de la economía nacional en la mayoría de los

países, es fundamental la falta de control sobre los mercados de dinero y capital,
así como manejar apropiadamente los instrumentos de la política económica. Es
necesario crear condiciones para transformar el funcionamiento de muchas insti-

tuciones de gobierno, así como de organizaciones representativas de la acción polí-
tica y social de grupos relevantes como son los sindicatos, las asociaciones, partidos
políticos, las ONG, cooperativas, cajas de ahorro y otras.

En todo caso, es importante pensar en una forma más abierta para regular el
mercado y avanzar en el desarrollo de un sector social no fragmentado, más pode-
roso y capaz de presionar por un Estado coordinador y promotor capaz de dar

dirección a la economía, garantizar paz y seguridad, así como una convivencia
ciudadana, que aprende de la realidad que vive y saca enseñanzas de la experiencia
dolorosa que ha dejado la crisis argentina.
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En este artículo se presenta un estudio del proceso

de descentralización gubernamental federal en

México. Mediante el análisis de dicho proceso desde

una perspectiva porteriana, el concepto del

desarrollo endógeno y el estudio de cuatro casos

específicos se pretende conformar los argumentos

pertinentes para responder a las preguntas: ¿es la

descentralización del gobierno federal un proceso

que fomenta el desarrollo local? Si es así, ¿cómo

debe llevarse a cabo este proceso de

descentralización para que sea exitoso? ¿Los

gobiernos locales en México están preparados para

asumir y utilizar el proceso de descentralización?

Descentralización y desarrollo local.

¿Procesos paralelos o convergentes?

Decentralization and local development:

Parallel or convergent processes?

In this paper, I present an study about federal

decentralization processes in Mexico. The analysis

is based in the endogenous development concept,

the ideas of Porter and four cases of study. We this

perspective,  I try of answer the questions: Is the

Federal government decentralization a process

which drives the local development? If this is true,

then, Which is the correct way to drive a successful

decentralization processes in terms of long time

local development? Are local governments in

Mexico ready to get advantage of  decentralization

process?
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T

E N R I Q U E   C A B R E R O   M E N D O Z A *

Descentralización y desarrollo
local. ¿Procesos paralelos

o convergentes?1

radicionalmente en México hemos considerado que el desarrollo local está
atado irremediablemente al grado de descentralización del gobierno federal. En efecto,

con un alto grado de centralización, como el que presentó el federalismo mexicano en
la mayor parte del siglo pasado, parece poco viable que las regiones, estados y muni-
cipios sean artífices de su desarrollo. Es claro, entonces, que el centralismo político y

administrativo del sistema mexicano explica en buena parte la gran concentración
de oportunidades para el desarrollo durante varias décadas en torno a la zona metro-
politana del valle de México y a los polos metropolitanos de Monterrey y Guadalajara.

Esta realidad impuso como solución y modelo deseable la idea de un proce-
so descentralizador desde la esfera gubernamental federal hacia estados y munici-
pios. Se asume, así, que en la medida que el gobierno federal ceda espacios de

decisión y apoye con recursos a otras esferas de gobierno, las regiones y localida-
des podrán generar sus proyectos y fortalecer su papel como instancias de desa-
rrollo económico y social.

En nombre de esta idea, cada sexenio se afirma que los esfuerzos descentra-
lizadores han fortalecido el desarrollo local. Cada gobierno en turno ha justificado
acciones diversas y algunas transferencias a los niveles subnacionales de gobierno,

* Centro de Investigación y Docencia Económicas. Correo electrónico: enrique.cabrero@cide.edu
1 Este artículo deriva de la ponencia presentada en el foro Descentralización, Democracia y Desarrollo Regional en

México: ¿Cómo y Hacia Dónde Vamos?, organizado por el Woodrow Wilson Center y el Centro de Investigación y

Docencia Económicas, CIDE, en mayo de 2002 en la Ciudad de México.
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aunque, como bien sabemos, pese a lo que cada sexenio se afirma, dichas transfe-
rencias no han tenido la magnitud esperada ni han sido cedidas para fortalecer los

espacios subnacionales de decisión, sino más bien como mandatos para llevar a
cabo ciertas funciones operativas en diversos ámbitos de política pública.

El discurso dominante ha mantenido, entonces, la vinculación entre los con-

ceptos de descentralización y desarrollo. Sin embargo, la historia de las iniciativas
descentralizadoras como mecanismo de promoción del desarrollo ha sido fun-
damentalmente una historia de desencantos en nuestro país. Las iniciativas de

Miguel de la Madrid (1982-1988) que fomentaban el fortalecimiento estatal y mu-
nicipal mediante la creación de los comités para la planeación del desarrollo
(Coplades y Coplademuns) al final no lograron detonar una dinámica local que

efectivamente generara una mayor autonomía y dinamismo para el desarrollo lo-
cal, al menos no en la magnitud esperada y enunciada. Las iniciativas de Carlos
Salinas (1988-1994) tuvieron todavía menor impacto, en parte porque, en lugar de

avanzar en el fortalecimiento de las esferas subnacionales, se optó por establecer
mecanismos de transferencia directa entre la oficina del presidente y las comuni-
dades, lo que hizo de gobiernos estatales y municipales simples espectadores del

proceso. Los grandes y pequeños proyectos de desarrollo regional de dicho sexenio
fueron dirigidos una vez más desde el centro federal (Cabrero, 1998).

En el caso de las iniciativas descentralizadoras propuestas por Ernesto Zedillo

(1994-2000), nadie puede negar una aceleración del proceso descentralizador; las
transferencias del Ramo 26, durante los primeros años de su mandato, y del Ramo
33, al final del mismo, son pruebas palpables de una mayor voluntad de descentra-

lización y del ejercicio de mayor presión de gobernadores y alcaldes para hacerlo
así. Entre los resultados del periodo mencionado se ha observado que las funcio-
nes operativas de gobiernos estatales se congestionaron, como lo mostró el caso

de la federalización educativa.2 Los gobiernos estatales vivieron un proceso en que
se recibían mandatos desde el gobierno federal, se recibían transferencias de gasto,
se ampliaban las responsabilidades, todo ello en un marco de confusión de atribu-

ciones, de alteración de los ritmos regionales, no exento de caos y con frecuencia
generador de inestabilidades y debilitamiento institucional (Cabrero et al., 1997).

E N R I Q U E  CA B R E R O  M E N D O Z A  ■

2 La federalización de la educación básica en realidad se inició en 1992, en la administración de Carlos Salinas, pero

se consolidó como proceso descentralizador  en la administración de Ernesto Zedillo.
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Finalmente, sobre el primer año y medio del gobierno de Vicente Fox todavía
no había observaciones, de hecho hasta ahora hemos tenido más bien un ayuno

de iniciativas descentralizadoras. La agenda de fortalecimiento del federalismo y de
los avances necesarios para la descentralización de la vida nacional, salvo algunos
muy tibios pasos, todavía permanece almacenada en los discursos de campaña y en

el Plan Nacional de Desarrollo; esperamos tener materia de análisis en el futuro
inmediato.

Se puede decir que la descentralización en México ha fallado por no avanzar

al ritmo requerido. De 1982 a 1994 el problema fue de lentitud en las iniciativas
descentralizadoras, las cuales no fueron capaces de desencadenar el dinamismo
local. De 1994 a 2000 el problema más bien fue de aceleramiento desordenado de

la descentralización en algunas áreas de política pública; este proceso desquició
de forma sistemática la administración y las capacidades de gobiernos subnacionales.
La paradoja es que la descentralización en nuestro país ha fallado tanto cuando ha

ido muy lenta como cuando ha querido ir rápido. Además, en ambos casos ha sido
poco eficaz como palanca del desarrollo regional y local. ¿A qué se debe esto?, ¿se
trata —como varios estudios lo han afirmado— de la errática forma en que se ha

instrumentado la descentralización?, ¿acaso hay otros factores que no han sido
incorporados al análisis de la experiencia mexicana? Esta reflexión busca explorar
algunos de estos aspectos.

■  ¿La descentralización es un detonante del desarrollo local?

En un país como México, caracterizado por un sistema federal altamente centraliza-
do, hemos insistido en que este escenario es el obstáculo fundamental para el desa-

rrollo local; sin embargo, quizá otorgamos un valor excesivo a la descentralización
como medio y como instrumento para la activación del desarrollo. Es decir, si bien
hay evidencia de que el centralismo es una condición que obstaculiza el desarrollo

local, esto no significa que por necesidad la descentralización es el instrumento más
eficaz para promover un desarrollo local más vigoroso. En efecto, la descentraliza-
ción puede ser una condición necesaria o facilitadora, pero nunca es suficiente en sí.

Autores como Porter (1990) y Krugman (1991) nos ubican en una perspectiva
de análisis en que los actores locales, sus racionalidades, sus restricciones y sus

■  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N  Y  D E S A R R O L L O  L O C A L . . .
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recursos, así como la evolución y cambio de los mecanismos de regulación social,
se constituyen en variables fundamentales para el desarrollo. De igual forma, en el

estudio sobre diversas regiones europeas, Michaud y Thoenig (1992) sostienen
que el desarrollo local exitoso en el mediano plazo es por naturaleza un desarrollo
con un motor endógeno. De hecho, estos autores ponen claramente en duda la efica-

cia de la descentralización y transferencia de recursos como palanca del desarrollo
local. Al estudiar casos como el de Sicilia, en Italia, y el de Neuchatel, en Suiza,
observan que ambas regiones han adoptado desde hace décadas una actitud de

“espera pasiva” para que el desarrollo venga del exterior, lo cual no se ha produci-
do después de largo tiempo y pese a continuas subvenciones de sus gobiernos
nacionales o de fondos europeos.

Parece claro que el desarrollo local no puede ser impuesto ni implantado
desde el exterior. Se requieren ciertos factores detonantes en lo local. A partir de
esta idea queda claro que las iniciativas descentralizadoras pueden ser complementos

más o menos eficaces. Cuando la descentralización desde el gobierno central (en-
foque arriba-abajo) busca “enviar recursos y definir responsabilidades” adopta una
visión de mandante o principal, bajo el supuesto de que los gobiernos subnacionales

actuarán con apego a su mandato y operarán las acciones previstas. Con indepen-
dencia de los aciertos o limitaciones con que se realizan las acciones en lo local, es
muy poco probable la activación de un motor endógeno para el desarrollo, lo que sucede

es simplemente un desdoblamiento de estrategias centrales en el espacio local. En
este escenario, aunque se adopten las estrategias para el desarrollo local, con dificul-
tad prosperan. Se tienen planes para el desarrollo, pero no las condiciones para ope-

rarlos. Se recibe, por así decirlo, un motor sin combustible para hacerlo funcionar.
Cuando, por el contrario, la descentralización (enfoque abajo-arriba) se define

como un mecanismo “facilitador y complementario” a las iniciativas locales, la

situación puede ser muy diferente. En este caso, el gobierno central se convierte en
un “buscador” o “detector” de proyectos construidos de manera endógena por las
regiones y las localidades, con el fin de acudir con recursos adicionales y apoyos

diversos para “construir conjuntamente” un proyecto de desarrollo local. Se ayu-
da, por así decirlo, a echar a andar el motor, dado que éste es cargado de combus-
tible en lo local.

La descentralización, por tanto, difícilmente es un detonante del desarrollo
local, a lo más que puede servir es como un proceso facilitador y complementario.

E N R I Q U E  CA B R E R O  M E N D O Z A  ■
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Quizá por ello en México las diversas iniciativas descentralizadoras han fallado
como palanca de desarrollo, con independencia de su nivel de compromiso políti-

co, de sus instrumentos y de su ritmo de implementación. La mayoría de dichas
iniciativas han supuesto que descentralizar es asignar nuevas tareas a los gobier-
nos subnacionales; quizá sería más eficaz descentralizar tan sólo abriendo espacios

a la iniciativa local. Al menos en lo que se refiere al desarrollo, ésta parece la estra-
tegia que más reditúa.

■  ¿Cómo se construye un “motor endógeno” para el desarrollo local?

Si bien el desarrollo local depende en buena parte de las actividades económicas y
empresariales del territorio y de la dinámica del mercado, es indudable que el gobier-
no local desempeña un papel relevante. El papel del gobierno local puede expresar

diversas estrategias: convertirse en “buscador” de subvenciones; desreglamentar y
liberar la actividad empresarial local; buscar la autonomía fiscal local; o crear la
infraestructura local necesaria para el desarrollo. Sin embargo, estas estrategias de

creación de externalidades tampoco son condiciones suficientes para que el go-
bierno local eche a andar un motor endógeno. Si hay ausencia o debilidad en las
relaciones horizontales entre actores económicos, autoridades locales y otros gru-

pos sociales del territorio, las externalidades no podrán ser apropiadas o internali-
zadas como refuerzos del desarrollo local.

Por ello las autoridades locales desempeñan un papel esencial en la cons-

trucción de la acción pública, dado que deben centrar parte de sus esfuerzos en
construir mecanismos que promuevan la confianza entre actores y permitan alian-
zas en proyectos compartidos. Dicho de otra manera, un motor endógeno de desa-

rrollo local requiere una acción pública de alta intensidad, es decir, una acción pública
en que el gobierno local, grupos empresariales o de productores, grupos sociales y
ciudadanos tengan un cierto grado de interacción y acuerdo en torno a un proyec-

to de desarrollo local. Esto no significa armonía plena y estable, sólo significa com-
promisos construidos en el seno de redes locales de política pública.

En un estudio (Cabrero, 2002) pudimos observar cuatro municipios urbanos

de México durante una década. A lo largo de este periodo se hicieron entrevistas
apegadas a un sistema con funcionarios locales y miembros de la sociedad civil.

■  D E S C E N T R A L I Z A C I Ó N  Y  D E S A R R O L L O  L O C A L . . .
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También se analizaron variables propias de la gestión municipal, actas de cabildo,
y se hizo un seguimiento de proyectos de desarrollo local. La evidencia muestra

que los municipios en que la acción pública local fue de “alta intensidad”, es decir,
en que los diversos gobiernos municipales interactuaron de modo sistemático con
agentes no gubernamentales en redes de política pública, lograron un avance im-

portante en la consolidación de proyectos de desarrollo local, además mostraron
una gestión municipal con mejores niveles de desempeño. El caso contrario fue el
de un municipio en que a lo largo de la década no hubo posibilidad de construc-

ción de redes de política pública; la acción pública se caracterizó por ser desarticu-
lada y de muy “baja intensidad”, además fueron evidentes las rupturas trienales y,
por todo ello, el nivel de desempeño de la gestión municipal fue muy bajo.

El análisis del nivel de intensidad de la acción pública parece ser una vía intere-
sante de estudio del desarrollo local. A partir de este concepto se puede entender la
dinámica local en relación con el desarrollo más allá de los conceptos de capital

social y de compromiso cívico, que si bien ayudan a entender una propensión so-
cial a la cooperación, son más difíciles de analizar en situaciones concretas. El
análisis de la acción pública consiste en identificar actores, mecanismos de rela-

ción y regulación entre ellos, formas de cooperación y alianzas, y capacidad de
definición de proyectos de desarrollo local en un tiempo determinado. Se trata de
estudiar un proceso contingente, no una cualidad social.

Desde esta perspectiva, el reto fundamental del desarrollo es la capacidad
que tienen o adquieren los actores regionales y locales para construir sus proyec-
tos, generar sus redes de política pública y cooperar en torno a una idea de desa-

rrollo local. Cuando coinciden estos factores estamos frente a la existencia de un
motor endógeno de alto potencial.

■  ¿En México hay un escenario propicio para desarrollo local?

La respuesta a esta pregunta no puede ser categórica. México sigue siendo un país
de grandes contrastes. Todavía los enormes rezagos que tiene la mayoría de los
municipios del país con frecuencia impiden que se generen escenarios para el desa-

rrollo local endógeno. Es indudable que se requieren reformas que abran mayores
posibilidades a la acción de gobiernos municipales, además se requiere desarrollar
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capacidades de gestión y transferir recursos y potestades fiscales suficientes a estos
gobiernos. La descentralización desde el gobierno federal y de los estatales hacia

los municipales todavía no es un esquema agotado en nuestro país; hay mucho
trecho por recorrer. Sin embargo, como se ha dicho, estos elementos son a lo más
facilitadores del fortalecimiento institucional y del desarrollo local, pero nunca

serán factores suficientes.
Nos debemos ocupar en ampliar el escenario de gobiernos locales emprende-

dores y promotores de un desarrollo endógeno. En este sentido, desde hace ya algu-

nos años, en gobiernos municipales mexicanos observamos una “ola innovadora”,
en cuyo interior surgen interesantes iniciativas para impulsar el desarrollo desde
abajo. Cabe mencionar que el CIDE, en asociación con la Fundación Ford, des-

de 2001, ha convocado al Premio Gobierno y Gestión Local, en que se recibieron
479 programas municipales, de los cuales alrededor de 50 presentaban experien-
cias relacionadas con el desarrollo local en municipios de diferentes tamaños y de

diversas zonas del país. Programas muy diversos: de asociación intermunicipal para
el desarrollo de microrregiones; de integración de asociaciones de productores y
gobierno municipal para la definición de proyectos específicos de desarrollo;  de

creación de consejos para la planeación y el desarrollo urbano; de creación de incu-
badoras de microempresas; de constitución de fideicomisos para el fomento al
desarrollo; de construcción de redes de microempresas; de programas de crédito,

entre otros (Cabrero, 2001 y 2002).
La construcción de este tipo de experiencias requirió, en la mayoría de los

casos, de una “acción pública local de alta intensidad”. Muchos proyectos analiza-

dos son muy prometedores y podrán convertirse en “motores de desarrollo
endógeno”. Otros, infortunadamente, son de difícil viabilidad en el mediano plazo.
Sin embargo, la importancia de la multiplicación de estas experiencias es que los

gobiernos locales, en articulación con productores, empresarios y ciudadanos, co-
mienzan a ser protagonistas del desarrollo. Quizá no de los megaproyectos que
tanto motivaron al Estado mexicano en los años sesenta y setenta; tampoco de los

grandes proyectos que los sectores público y privado tanto imaginan, prometen y
desean; tampoco de los proyectos que el gobierno federal sueña con implantar
desde el centro en las localidades. Simplemente de pequeños o medianos proyec-

tos, que no por ser modestos son menos importantes. Por el contrario, son proyectos
que más allá de sus alcances económicos están construyendo identidades locales,
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redes comunitarias de empresarios, núcleos de capital social y, sobre todo, una
acción pública de alta intensidad que, al final, es la energía esencial para el desarro-

llo. ¿No es tiempo de observar con más detenimiento estas experiencias? ¿No
estará en ellas la clave de un nuevo modelo de desarrollo?
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Dependencia financiera municipal.

El caso de los municipios urbanos

del centro-norte de México

County Financial dependency.

A case of  study in the urban counties

of  the north-center Mexico

En la década de los noventa del siglo XX, el gobierno

federal implantó políticas públicas de

descentralización con el objetivo de fortalecer

financieramente a los municipios. Con base en el

análisis de doce indicadores financieros, en este

artículo se describe el efecto de estas políticas

públicas en la estructura de la hacienda pública de

los municipios de Aguascalientes, Guanajuato,

Querétaro, San Luis Potosí y Zacatecas. Se concluye

que el efecto beneficioso consistió en el incremento

de su capacidad financiera, en tanto que los efectos

negativos fueron el incremento de la dependencia

financiera y la disminución de su autonomía

financiera.

In ninetieths, the Mexican Federal Government

established a set of decentralization policies with

the objective of improving the financial schema of

Mexican counties. Using twelve financial indicators

model, we study the effect of these decentralization

policies in the public finances on the counties of

Aguascalientes, Guanajuato, Queretaro, San Luis

Potosi y Zacatecas. We found that a “good effect”

was the growth of the financial capability of the

counties, both with the “bad effect” of an increase

of de financial dependency and in consequence a

diminution of the financial autonomy.
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Dependencia financiera
municipal. El caso de los
municipios urbanos del
centro-norte de México

n México, la debilidad de la autonomía financiera del gobierno municipal se
debe a su relación con los gobiernos federal y estatal, los cuales establecen regula-

ciones que determinan la estructura y funcionamiento de la hacienda pública del
primero, de lo que deriva gran parte de sus problemas, cuya concreción, en térmi-
nos financieros, se mide por una mayor o una menor dependencia.

El federalismo fiscal basado en la centralización de atribuciones fiscales en el
gobierno federal ha creado las condiciones para el debilitamiento de la autonomía
financiera del municipio. A fin de revertir esta situación, desde principios de la

década de los noventa del siglo XX se aplicaron políticas públicas tendentes a ha-
cer del municipio un ente más autónomo y activo en el desarrollo. El resultado
favorable de estas políticas ha sido el incremento de la capacidad financiera muni-

cipal, y los efectos negativos han sido el incremento de la dependencia financiera y,
con ello, la disminución de la autonomía financiera.

Guiados por estos supuestos, analizaremos el efecto de la política de fortale-

cimiento financiero municipal en cinco municipios urbanos del centro-norte de
México: Aguascalientes, León, Guanajuato, Querétaro, San Luis Potosí y Zacatecas.
Para ello, el artículo se divide en tres partes; en la primera se analiza la política

pública de descentralización del gobierno federal; en la segunda, la estructura de la
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hacienda de los municipios urbanos del centro-norte de México, y en la tercera, las
condiciones y acciones para hacer del municipio un ámbito con mayor autonomía

financiera.

■  La política pública de fortalecimiento municipal

El antecedente inmediato del proceso de fortalecimiento financiero municipal es el

Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), instituido en la administración de
Carlos Salinas de Gortari (1988-1994). Otro es el Fondo de Desarrollo Social Muni-
cipal, creado durante el sexenio de Ernesto Zedillo, entre 1996 y 1997. Es importan-

te destacar que entre estos programas no hubo continuidad, fases o etapas de un
mismo proceso; pero fue relevante el papel que desempeñó el gobierno municipal.

En el PRONASOL, que tenía su base presupuestal en el Ramo 26 del Presupues-

to de Egresos de la Federación (de combate a la pobreza), los recursos se distri-
buían casi directamente entre las comunidades beneficiadas y el gobierno federal, a
través de la Secretaría de Desarrollo Social (SEDESOL). Los recursos se invertían

bajo el control directo de la SEDESOL; las autoridades municipales y estatales colabo-
raban con la elaboración de los expedientes de las obras, pero no tomaban ningu-
na decisión sobre dónde invertir los recursos. En consecuencia, el PRONASOL, en

busca de ganar eficacia, debilitó a los gobiernos locales.
A partir de 1996 fue modificada la manera de operar el Ramo 26 y los recur-

sos destinados a eliminar los rezagos en infraestructura. Sus objetivos prioritarios

fueron orientar los recursos hacia las zonas del país con mayor rezago social, se-
guir impulsando la participación social y fortalecer el proceso de descentralización
hacia estados y municipios. En este sentido, un fondo del Ramo 26, el Fondo de

Desarrollo Social Municipal, al que correspondía 65 por ciento de los recursos del
Ramo, se distribuyó a los municipios de acuerdo con una fórmula indicadora de la
participación de cada estado en la pobreza nacional. Los estados, a su vez, tenían

la atribución de distribuir a sus municipios de acuerdo con la aplicación de otra
fórmula de pobreza diseñada por ellos.

A partir de 1997, la asignación de recursos financieros a cada entidad federa-

tiva estuvo dividida en dos etapas. En la primera se aplicó un criterio de equidad,
mediante el cual se garantizó que cada entidad recibiera al menos uno por ciento
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del monto del fondo. Esto es, 31 por ciento de los recursos se repartió en partes
iguales, y el resto según el índice global de pobreza calculado en cada entidad

federativa. Con esta distribución la federación buscaba evitar cambios drásticos en
la asignación a entidades federativas con bajo nivel de marginación. Para evitar
usos diferentes, la SEDESOL definió políticas en un manual único de operación y de

manera directa observó el curso físico-financiero y la evaluación del avance de las
obras. En caso de detectar desviaciones, podía suspender la entrega de fondos y
aun solicitar que le fueran reintegrados.

Durante 1996 y 1997, el gasto social destinado a infraestructura básica tuvo
tres características. Primera: la decisión sobre las inversiones que se realizarían
recaía exclusivamente en los municipios. Segunda: las entidades federativas gana-

ban un poder amplio en la definición de los recursos que otorgarían a cada uno de
sus municipios, ya que tenían la atribución de construir la fórmula de pobreza
según sus condiciones sociales. Tercera: la federación lograba trasparentar la dis-

tribución de las transferencias, pero seguía ejerciendo el control de éstas a través
de la SEDESOL.

A partir de 1998, con la creación del Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de

la Federación, la parte del gasto social destinada a la construcción de infraestruc-
tura básica se canalizó a los municipios por medio del Fondo de Aportaciones para
la Infraestructura Social Municipal (FAISM). Este programa, a diferencia del Ramo

26, que año con año se determinaba en el presupuesto de egresos de la federación,
se estableció en la Ley de Coordinación Fiscal, con lo cual se aseguraba la transferen-
cia a los estados y los municipios, pero sujeta a los ciclos económicos del país, ya

que se definió como monto 2.5 por ciento de la recaudación federal participable.
De esta manera, pasó de ser una política pública con predominio del Ejecutivo a
una con predominio del Poder Legislativo.

Los recursos se descentralizaban etiquetados para realizar obras y acciones
sociales que beneficiaran a la población en condiciones de rezago social, en los
rubros de agua potable y alcantarillado, drenaje y letrinas, urbanización municipal,

electrificación rural y en colonias pobres, infraestructura básica de salud y educa-
tiva, mejoramiento de viviendas, caminos e infraestructura productiva rural.

A partir de 1998, la fórmula de asignación fue única, tanto de la federación a

los estados como de éstos a sus municipios, con lo que las entidades federativas
perdieron la potestad de elaborar sus criterios para la distribución. Con su aplica-
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ción se redujo la flexibilidad en el diseño de fórmulas en función de las prioridades
locales, pero a la vez se redujo la injerencia de factores políticos en la asignación de

los recursos. Con ello, los gobiernos estatales ganaron la operación y el control
de los recursos, ya que éstos operaron en términos de las leyes estatales, y la fun-
ción de la SEDESOL se limitó al seguimiento de la política en los estados.

Con las políticas públicas de fortalecimiento municipal, la hacienda pública
de los gobiernos municipales se fortaleció al obtener mayores ingresos, pero los
municipios urbanos perdieron autonomía financiera al no poder tomar decisiones

sobre el destino de 55 por ciento de sus ingresos. Tomando en cuenta el incremen-
to de la capacidad financiera municipal, la disminución de la autonomía financiera
y el incremento de la dependencia financiera, en el siguiente apartado se analizará

la estructura financiera de cinco municipios urbanos del centro-norte de México.

■  Estructura financiera en municipios urbanos
del centro-norte de México1

Los municipios urbanos del centro-norte de México muestran ciertas coinciden-
cias: a excepción de León, son capitales de sus estados; están gobernados por el
Partido Acción Nacional (PAN), excepto Zacatecas, que está gobernado por el Par-

tido de la Revolución Democrática (PRD); tienen más de seiscientos mil habitantes,
excepto Zacatecas, que apenas supera los cien mil; en ellos predomina la actividad
económica terciaria; tienen muy bajo nivel de marginación; la cobertura de servicios

públicos es superior a 90 por ciento (véase el cuadro 1). Estas variables son impor-
tantes al analizar la estructura financiera, ya que en ellas se encuentra el origen de
su problemática y la viabilidad de las estrategias para su fortalecimiento; sin olvi-

dar otros factores como la situación social de la comunidad, el clima político, la
capacidad técnica del gobierno municipal y el tipo de relaciones intergubernamentales.
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1 El análisis se realizó con base en doce indicadores financieros: comportamiento de los ingresos, comportamiento
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CUADRO 1 PERFIL DE LOS MUNICIPIOS URBANOS DEL CENTRO-NORTE DE MÉXICO

Indicador Aguascalientes León Querétaro San Luis Potosí Zacatecas

Población 643 419 1 134 842 641 386 670 532 123 899
% de la población estatal 68 24 46 29.2 9
Partido en el gobierno PAN PAN PAN PAN PRD

Principal actividad Terciario Terciario Terciario Terciario Terciario
económica (57%) (44%) (57%) (60%) (71%)

% de desempleo 1.8% 1% 2.2% 1.8% 2.4%

Grado de marginación Muy baja Muy baja Muy baja Muy baja Muy baja
Cobertura de agua potable 97% 91% 95% 96% 97%
Cobertura de drenaje 93% 91% 87% 96% 92%

Cobertura de energía eléctrica 96% 94% 96% 95% 98%

■  Evolución de la estructura de la hacienda pública municipal

Incremento de los ingresos municipales

En la década de los noventa, los cinco municipios analizados tuvieron un creci-
miento en términos reales de 127 por ciento, pero fue irregular, ya que en 1994

hubo un descenso causado por la incertidumbre económica en ese año; aunque
en Aguascalientes el descenso inició en 1993. En 1995, Zacatecas fue el municipio
con la mayor pérdida respecto a 1994, 34 por ciento de sus ingresos; Aguascalientes,

20 por ciento; León, 25 por ciento; Querétaro, 28 y 31 por ciento. En 1998, Aguas-
calientes y León superaron en términos reales los ingresos de 1994; San Luis
Potosí, Querétaro y Zacatecas lo hicieron en 2000. En 1996, León tuvo una caída

en sus ingresos de 11 por ciento respecto a 1995, y de 18 por ciento en 2000 res-
pecto a 1999; Zacatecas cuatro por ciento en 1998 respecto a 1997. En 2000, el
municipio de San Luis Potosí tuvo un crecimiento de 64 por ciento respecto a

1999; Aguascalientes y Querétaro, 12 por ciento (véase la gráfica 1).
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GRÁFICA 1 INGRESOS MUNICIPALES, 1990-2000
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Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).

De los cinco municipios, León tuvo mayores ingresos, seguido por Aguascalientes,
Querétaro, San Luis Potosí y Zacatecas. Ello demuestra que hay una relación directa

entre el grado de industrialización, el perfil urbano, el número de habitantes, la
infraestructura de servicios públicos y la capacidad de ingresos de los municipios
analizados.

Aumento de los egresos municipales

El crecimiento promedio en términos reales de los cinco municipios fue de 125
por ciento; dos puntos porcentuales menos que los ingresos. En León, el creci-

miento fue de 164 por ciento; en Zacatecas, 137; en San Luis Potosí, 124; en
Querétaro, 114, y en Aguascalientes, 86 por ciento.

Pe
so

s



43 ■ B O N A N Z A S

La caída más alta de los egresos del municipio de Aguascalientes sucedió en
1991 respecto a 1990, de 10 por ciento; el mayor crecimiento, en 1998 respecto

a 1997, de 24 por ciento. El más alto crecimiento en León sucedió en 1998 respec-
to a 1997, de 61 por ciento, y la más alta caída de poder adquisitivo en 1995 respecto
a 1994, 25 por ciento. Querétaro tuvo un crecimiento de 51 por ciento en 1992

respecto a 1991, y una disminución de egresos en 1995 respecto a 1994 de 28
por ciento. El índice de crecimiento más alto en San Luis Potosí fue en 2000,
56 por ciento. Zacatecas tuvo su más alta caída en 1995, 35 por ciento, y el más

alto crecimiento en 1991, 73 por ciento (véase la gráfica 2).

GRÁFICA 2 EGRESOS MUNICIPALES, 1990-2000

■  D E P E N D E N C I A  F I N A N C I E R A  M U N I C I PA L . . .

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).

En 1995, en los cinco municipios, al igual que los ingresos, descendió el poder
adquisitivo, y no se recuperó hasta 1998 en Aguascalientes y León, y en 2000 en

Querétaro, San Luis Potosí y Zacatecas, cuando el único municipio en que dismi-
nuyeron los egresos fue León, 22 por ciento respecto a 1999.
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Fortalecimiento de la capacidad de inversión

La capacidad de inversión permite analizar el porcentaje de recursos que los go-
biernos municipales destinan al mantenimiento, mejoramiento y ampliación de
servicios públicos. La capacidad de inversión de los gobiernos municipales es limi-

tada, pero la forma de contabilizar los recursos destinados a ella produce una idea
contraria, ya que en las cuentas públicas municipales se incluye el gasto corriente
que se destina a la operación de los servicios públicos, por lo que el gasto de inver-

sión muestra un porcentaje alto del gasto total.
Aguascalientes tuvo su más alta capacidad de inversión en 1991, cuando

destinó 49 por ciento de sus recursos a obra pública, y la más baja en 1996, nueve

por ciento. León tuvo la más alta capacidad en 2000, 44 por ciento, y la más baja en
1996, 20 por ciento. Querétaro, en 1998, 72, y 59 por ciento en 1991 (para 1990 no
hubo registro de estos egresos). San Luis Potosí tuvo la más alta capacidad de

inversión en 1990 y 1991, 59 por ciento, y la más baja en 2000, apenas nueve por
ciento. Zacatecas tuvo su más alta capacidad en 1991, 66 por ciento, y la más baja
en 1998, 11 por ciento (véase la gráfica 3).

En promedio, Querétaro tuvo mayor capacidad de inversión, 60 por ciento;
Aguascalientes, 34 por ciento; San Luis Potosí, 33; León, 29, y Zacatecas, 26 por
ciento. Los cinco municipios urbanos tuvieron mayor capacidad de inversión que

el promedio nacional, que fue de 25 por ciento en el mismo periodo. Esta capaci-
dad inició su crecimiento en 1998 con la transferencia de los recursos del Ramo
33, aunque en los municipios analizados su comportamiento fue irregular, y es

necesario esperar más tiempo para evaluar su efecto en la estructura financiera de
los gobiernos municipales.
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GRÁFICA 3 CAPACIDAD DE INVERSIÓN MUNICIPAL, 1990-2000

■  D E P E N D E N C I A  F I N A N C I E R A  M U N I C I PA L . . .

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).

Disminución del gasto corriente

El gasto corriente permite medir el porcentaje de recursos que el gobierno muni-
cipal destina al mantenimiento del aparato administrativo. Este indicador conside-
ra los recursos destinados a sueldos y salarios, recursos materiales y servicios.

En 1996 se registraron lo más altos porcentajes de gasto corriente, 85 por
ciento en el municipio de San Luis Potosí, 82 por ciento en Aguascalientes, y 67
por ciento en León. Zacatecas destinó el mayor monto de gasto corriente en 1998,

79 por ciento. Querétaro lo mantuvo por debajo de 36 por ciento entre 1990 y
2000, 25 por ciento en promedio (véase la gráfica 4). En 1990, San Luis Potosí
destinó el monto más bajo al mantenimiento del aparato administrativo, 39 por

ciento; Zacatecas en 1991, 26; Aguascalientes en 1999, 48; León en 1999, 33, y
Querétaro en 1996, 22 por ciento.
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Querétaro fue el municipio que, en promedio, destinó menos recursos al
gasto corriente, 25 por ciento; en segundo lugar, León, 55; después, Aguascalientes,

58; San Luis Potosí, 60, y Zacatecas, 63 por ciento. Tres de los cinco municipios,
Aguascalientes, San Luis Potosí y Zacatecas, destinaron más recursos al gasto co-
rriente que el promedio nacional, que fue de 57 por ciento.

GRÁFICA 4 GASTO CORRIENTE MUNICIPAL, 1990-2000
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Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994,1997,2001).

■  Debilitamiento de la autonomía de la hacienda pública municipal

Autonomía municipal frágil

La autonomía financiera permite medir el grado de libertad del gobierno munici-
pal respecto a los gobiernos estatal y federal, ya que deja ver la capacidad de gene-
ración de ingresos propios (impuestos, derechos, productos y aprovechamientos).
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Los gobiernos municipales están posibilitados para la toma de decisiones del uso y
destino de estos recursos. El caso contrario sucede con las transferencias, cuyo

destino está decidido por el gobierno federal o el estatal.
San Luis Potosí y Zacatecas ejercieron el mayor grado de autonomía financie-

ra en 1991, 57 y 54 por ciento, respectivamente; en 1992, Aguascalientes, 65; en

1993, León, 61, y Querétaro, 74 por ciento. El más bajo grado de autonomía fue
ejercido en 2000: Aguascalientes, 27; León, 30; San Luis Potosí, 22, y Zacatecas,
21por ciento. Querétaro tuvo el menor ejercicio en 1999, 35 por ciento. De los cinco

municipios, Zacatecas fue el que tuvo menor autonomía, ya que en 1990 los ingre-
sos propios representaban 33, y en 2000 sólo 21 por ciento (véase la gráfica 5).

GRÁFICA 5 AUTONOMÍA FINANCIERA MUNICIPAL, 1990-2000

■  D E P E N D E N C I A  F I N A N C I E R A  M U N I C I PA L . . .

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).

De los cinco municipios, León tuvo la mayor autonomía financiera, 51 por ciento
en promedio en el periodo de análisis, seguido por Querétaro, 49; Aguascalientes,
46; San Luis Potosí, 44, y Zacatecas, 35 por ciento. Un aspecto destacable es que
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los cinco municipios urbanos tuvieron mayor autonomía que el promedio nacio-
nal, que fue de 33 por ciento.

■  Caída de la autonomía tributaria municipal

La autonomía tributaria permite analizar la capacidad de los gobiernos municipa-
les de recaudación de impuestos locales; es decir, permite evaluar el grado de pre-

sencia fiscal de estos gobiernos, así como conocer la contribución de la sociedad al
gasto municipal.

Aguascalientes tuvo su mayor autonomía tributaria en 1994, 29 por ciento

de los ingresos totales; León en 1992 y 1993, 34; Querétaro en 1993, 62; San Luis
Potosí en 1993, 26, y Zacatecas en 1992, 28 por ciento. La más baja autonomía tri-
butaria sucedió en 2000 en Aguascalientes, ocho; San Luis Potosí, ocho, y Zacatecas,

siete por ciento. León tuvo su más bajo nivel de autonomía en 1999, nueve por
ciento, y Querétaro, 24 por ciento (véase la gráfica 6).

GRÁFICA 6 AUTONOMÍA TRIBUTARIA MUNICIPAL, 1990-2000

JO S É  SA N T O S  Z AVA L A  •  M A R I O  E .  I BA R R A  CO R T É S  ■

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).
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Querétaro fue el municipio con mayor autonomía tributaria, en promedio 35 por
ciento entre 1990 y 2000; León, 24; San Luis Potosí, 17; Aguascalientes, 16, y Za-

catecas 14 por ciento. Un aspecto destacable es que cuatro de los cinco municipios
urbanos analizados, a excepción de Zacatecas, tuvieron mayor autonomía tributaria
que el promedio nacional, que fue de 16 por ciento en el mismo periodo. Otro

aspecto es que los municipios no han logrado superar el más alto grado de auto-
nomía tributaria que experimentaron entre 1992 y 1994.

Reducción de la capacidad financiera relativa municipal

Este indicador permite evaluar la relación entre ingresos propios y gasto corriente;
es decir, muestra la capacidad del municipio para cubrir sus gastos administrativos
con ingresos generados por sí mismo. El criterio de evaluación es la unidad, por lo

que todo resultado igual a ella representa un financiamiento total; en tanto que las
cifras por debajo de ella denotan dependencia de otros recursos; toda cifra supe-
rior a la unidad indica que hay recursos propios que pueden ser destinados a otros

gastos distintos a los de mantenimiento del aparato administrativo.
Querétaro fue el único municipio que tuvo superávit entre 1990 y 2000, es decir,

tuvo la capacidad de cubrir sus gastos de operación con ingresos propios. Aguasca-

lientes tuvo superávit entre 1991 y 1993, y déficit en 1990 y entre 1994 y 2000; León
tuvo superávit en 1990 y entre 1998 y 1999, en el resto del periodo tuvo déficit; San
Luis Potosí tuvo superávit entre 1990 y 1994, y déficit de 1995 a 2000, y Zacatecas

sólo tuvo superávit en 1991, y en el resto del periodo tuvo déficit (véase la gráfica 7).
Querétaro tuvo la mayor capacidad financiera relativa, que, sin embargo, dis-

minuyó drásticamente, pues en 1990 tuvo un superávit de 144 por ciento, y en

2000 de 57 por ciento. El municipio con menor capacidad financiera fue Zacatecas,
que en 1990 tuvo un déficit de 38 por ciento, y en 2000 se incrementó a 64 por
ciento. En promedio, Querétaro tuvo un excedente de 97 por ciento; León cubrió

94 por ciento de su gasto operativo, con un déficit de seis por ciento; San Luis
Potosí, 84 por ciento, con déficit de 16 por ciento; Aguascalientes, 81 por ciento, y
un déficit de 19 por ciento, y Zacatecas, 66 por ciento de capacidad relativa, y un

déficit de 34 por ciento. El promedio nacional de capacidad financiera relativa fue
de 58 por ciento, y un déficit de 42 por ciento.

■  D E P E N D E N C I A  F I N A N C I E R A  M U N I C I PA L . . .
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GRÁFICA 7 CAPACIDAD FINANCIERA RELATIVA, 1990-2000

JO S É  SA N T O S  Z AVA L A  •  M A R I O  E .  I BA R R A  CO R T É S  ■

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).

Ampliación de la capacidad financiera total

Con este indicador se evalúa la capacidad del gobierno municipal para cubrir su

gasto total con recursos propios. El criterio es el mismo que el usado para evaluar
la capacidad financiera relativa. En promedio, entre 1990 y 2000, los municipios
de Querétaro, Aguascalientes, San Luis Potosí y Zacatecas no cubrieron ni 50 por

ciento de su gasto total con recursos propios. Para los cinco municipios, 2000 fue
el año con mayor déficit: 73 por ciento en Aguascalientes; 70 en León; 61 en Que-
rétaro; 77 en San Luis Potosí, y 79 por ciento en Zacatecas.

Querétaro tuvo una capacidad financiera total de 46 por ciento en 1990, y de 27
por ciento en 2000; León inició con 60 y terminó con 30 por ciento; Querétaro,
53 por ciento en 1990 y 39 en 2000; San Luis Potosí, 55 y 23 por ciento, respectivamen-

te, y Zacatecas, 33 y 21 por ciento (véase la gráfica 8). En promedio, Querétaro cubrió
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con recursos propios 51 por ciento de sus gastos; León, 49; Aguascalientes, 46; San
Luis Potosí, 44, y Zacatecas, 35 por ciento. Los cinco municipios tuvieron una capa-

cidad financiera total superior al promedio nacional, que fue de 33 por ciento. Esto
refleja la gran dependencia que tienen los gobiernos municipales de los recursos no
generados en su hacienda, sino por el Sistema Nacional de Coordinación Fiscal.

GRÁFICA 8 CAPACIDAD FINANCIERA TOTAL, 1990-2000

■  D E P E N D E N C I A  F I N A N C I E R A  M U N I C I PA L . . .

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).

■  Incremento de la dependencia financiera de la hacienda pública municipal

Aumento de la dependencia financiera relativa

La dependencia financiera relativa mide la capacidad para cubrir los gastos
operativos del gobierno municipal con recursos provenientes de los gobiernos fe-
deral y estatal (participaciones y transferencias). Si la relación es igual a uno, la

situación es de equilibrio; si es menor, de déficit, y si es mayor, de superávit.
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Aguascalientes tuvo superávit entre 1998 y 2000, y déficit entre 1990 y 1997;
el más alto déficit lo tuvo en 1992, 42 por ciento. León tuvo superávit entre 1999 y

2000, y déficit entre 1990 y 1998; el más alto déficit lo tuvo en 1993, 42 por ciento.
Querétaro sólo tuvo un déficit de 33 por ciento en 1994; el resto del periodo fue de
superávit. San Luis Potosí funcionó con superávit entre 1990 y 1991 y en 2000, el

resto del periodo fue de déficit; el más alto en 1996, de 36 por ciento. Zacatecas
también tuvo superávit entre 1990 y 1991 y en 2000; déficit entre 1992 y 1999; el
más alto, en 1992, 92 por ciento (véase la gráfica 9).

GRÁFICA 9 DEPENDENCIA FINANCIERA RELATIVA, 1990-2000

JO S É  SA N T O S  Z AVA L A  •  M A R I O  E .  I BA R R A  CO R T É S  ■

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).

En el periodo analizado, el único municipio que tuvo superávit fue Querétaro, 78
por ciento. San Luis Potosí cubrió su gasto corriente con ingresos indirectos, 91

por ciento; Aguascalientes, 90; Zacatecas, 87, y León, 86 por ciento. En cuatro de
los cinco municipios, el porcentaje de cobertura de gasto corriente con ingresos
indirectos fue inferior al promedio nacional, que representó 98 por ciento. Esto
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muestra que los recursos provenientes de las participaciones y transferencia no
son suficientes para cubrir el gasto corriente de los municipios, como se constató

en San Luis Potosí, donde el déficit fue de nueve por ciento; en Aguascalientes, 10;
Zacatecas, 13, y León, 14 por ciento.

Fortalecimiento de la dependencia financiera total

La dependencia financiera total permite medir la capacidad del gobierno munici-
pal para cubrir sus gastos totales con recursos provenientes de los ingresos indi-
rectos (participaciones y transferencias). El criterio es el mismo que el aplicado

para evaluar la dependencia financiera relativa. En promedio, entre 1990 y 2000,
Zacatecas fue el municipio que cubrió la mayor parte de sus gastos con los ingre-
sos indirectos, 52 por ciento, y tuvo un déficit de 48 por ciento; San Luis Potosí, 53

por ciento, y déficit de 47 por ciento; Aguascalientes, 50 y 50 por ciento; León, 46
y 54 por ciento, y Querétaro, 44 y 66 por ciento.

GRÁFICA 10 DEPENDENCIA FINANCIERA TOTAL, 1990-2000

■  D E P E N D E N C I A  F I N A N C I E R A  M U N I C I PA L . . .

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).
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El más alto porcentaje de dependencia financiera total se registró en 2000, cuando
León cubrió 70 por ciento de sus gastos totales con los ingresos indirectos; San

Luis Potosí, 77, y Zacatecas, 73 por ciento. Aguascalientes y León tuvieron su más
alta dependencia en 1999, de 68 y 64 por ciento, respectivamente. La más baja
dependencia financiera sucedió entre 1990 y 1993; en 1990 en Aguascalientes fue

de 32; en León, de 37 por ciento; en 1991 en San Luis Potosí, 40; en 1992 en
Zacatecas, cinco, y en 1993 en Querétaro, 25 por ciento (véase la gráfica10). Los
cinco municipios estuvieron por debajo del promedio nacional, que fue de 56

por ciento de dependencia financiera total, lo cual significa que es menor la de-
pendencia financiera de los municipios urbanos del centro-norte de México que
tienen capacidad para generar recursos propios para satisfacer parcialmente sus

necesidades de gasto.

■  Impacto social de la hacienda pública municipal

Disminución del ingreso per cápita municipal

El ingreso per cápita mide la cantidad de recursos que el municipio obtiene de la
ciudadanía. Aquí sólo se consideran los ingresos propios, no los provenientes de

las participaciones, las transferencias o de la deuda pública. En promedio, el muni-
cipio que más recursos obtuvo de la sociedad fue Querétaro, 140 pesos anuales; le
siguió Aguascalientes, 123; León, 95; Zacatecas, 69, y San Luis Potosí, 65 pesos.

Un aspecto destacable es que los cinco municipios tuvieron mayor ingreso per
cápita que el promedio nacional, que fue de 57 pesos anuales.

En 1993 los municipios de Aguascalientes y Querétaro tuvieron su más alta

recaudación per cápita, 197 y 277 pesos, respectivamente; Zacatecas en 1991, 138;
San Luis Potosí en 1995, 105, y León en 1999, 138 pesos. Las más bajas recauda-
ciones se verificaron después de la crisis económica de 1994; en 1996 Aguascalientes

recaudó sólo 84 pesos anuales, y Zacatecas , 45; San Luis Potosí en 1995, 46 pesos;
León en 1997, 51, y Querétaro en 1998, 98 pesos (véase la gráfica 11). Para 2000,
cuatro de los cinco municipios no habían logrado recuperar la capacidad de re-

caudación per cápita anterior a la crisis económica de 1994; sólo León tuvo su más
alta captación en 1999, que fue la más alta entre 1990 y 2000.

JO S É  SA N T O S  Z AVA L A  •  M A R I O  E .  I BA R R A  CO R T É S  ■
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GRÁFICA 11 INGRESO PER CÁPITA MUNICIPAL, 1990-2000

■  D E P E N D E N C I A  F I N A N C I E R A  M U N I C I PA L . . .

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).

Recuperación del gasto per cápita municipal

El gasto per cápita muestra el total de recursos que el gobierno municipal utiliza

por cada habitante en obras y servicios públicos. En promedio, el municipio que
destinó mayores recursos a la sociedad fue Querétaro, 169 pesos anuales; seguido
por Aguascalientes, 95; Zacatecas, 93; León, 58, y San Luis Potosí, 50 pesos. Los

cinco municipios destinaron menores recursos per cápita que el promedio nacio-
nal, que fue de 44 pesos anuales.

En 2000, tres de los cinco municipios analizados tuvieron el más alto gasto

per cápita: Aguascalientes, 154 pesos; Querétaro, 189, y Zacatecas, 111. En 1994,
San Luis Potosí tuvo su más alto gasto, 100 pesos, y León en 1999, 121. El monto
más bajo de gasto per cápita se presentó en Aguascalientes en 1996, 20 pesos, y en

León, 26; en 1991 en Querétaro, 129 pesos (en 1990 no se contó con informa-
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ción). Para San Luis Potosí, 1996 fue el año con más bajo gasto, sólo siete pesos;
para Zacatecas fue 1998, 17 pesos (véase la gráfica 12). A excepción de San Luis

Potosí, el gasto per cápita se incrementó a partir de 1998, lo cual tiene razón de ser
en las políticas descentralizadoras del gobierno federal.

GRÁFICA 12 GASTO PER CÁPITA MUNICIPAL, 1990-2000

JO S É  SA N T O S  Z AVA L A  •  M A R I O  E .  I BA R R A  CO R T É S  ■

Fuente: elaboración propia con base en datos del INEGI (1994, 1997, 2001).

En promedio, entre 1990 y 2000 la estructura de la hacienda pública en los muni-
cipios urbanos del centro-norte de México se caracterizó por una evolución: en

1990 los ingresos, en términos reales, crecieron 127 por ciento, y los egresos 125
por ciento. Ambos rubros cayeron en 1994, y no se recuperaron hasta 1998, cuan-
do 36 por ciento de los ingresos se destinó a la inversión; en tanto que el gasto

corriente fue de 52 por ciento. En el mismo periodo descendió la autonomía fi-
nanciera a 45 por ciento; autonomía tributaria, 18; superávit de capacidad finan-
ciera relativa, tres; déficit de capacidad financiera total, 56 por ciento. También

hubo una alta dependencia de la estructura financiera; seis por ciento del superávit
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en dependencia relativa y 51 por ciento del déficit de dependencia total. La estruc-
tura financiera tuvo un impacto social bajo; evaluado a precios de 1994, el ingreso

per cápita fue de 99 pesos y el gasto per cápita de 58 pesos.
A partir de los resultados obtenidos del análisis de la estructura de la hacien-

da pública de los municipios de Aguascalientes, Guanajuato, Querétaro, San Luis

Potosí y Zacatecas es posible reflexionar en el fortalecimiento de su autonomía, lo
cual haremos en el siguiente apartado.

■  Hacia el fortalecimiento de la autonomía financiera municipal

Como consecuencia de la política de descentralización del gobierno federal, la es-
tructura financiera en los municipios urbanos del centro-norte de México entre
1990 y 2000 se caracterizó por el incremento de su capacidad de inversión gracias

al aumento de las transferencia de recursos del gobierno federal; una disminución
del peso porcentual del gasto corriente, como resultado de la forma de contabilizar
el gasto de inversión en infraestructura; disminución de su capacidad financiera,

como efecto de la caída de los ingresos propios, y el incremento de la dependencia
financiera, como causa del incremento de las transferencias.

La estructura de la hacienda en los municipios analizados reveló que la depen-

dencia financiera coincide con una baja en la recaudación de ingresos propios y una
subutilización de sus atribuciones tributarias. El estudio mostró que los gobiernos
municipales no aprovechan bien sus fuentes de ingresos propios, ya que carecen de

facultades para ampliar el ejercicio de sus potestades tributarias. Esta situación
de dependencia financiera es producto de dos factores; por un lado, de la asignación de
atribuciones tributarias con el criterio de eficiencia económica, por lo que se dejan

los impuesto con más rendimiento como responsabilidad del gobierno federal y, por
otro lado, gran parte del gasto público se ejerce bajo el supuesto de que es más efi-
ciente cuando se utilizan mecanismos de regulación emitidos por el gobierno federal.

La investigación también mostró que, a pesar de la implantación de políticas
de descentralización, el gobierno central sigue captando los ingresos con más rendi-
mientos; que una política de fortalecimiento financiero que utiliza las participaciones

y transferencias como instrumentos tiene un efecto adverso en la recaudación y en
la efectividad del ejercicio del gasto.

■  D E P E N D E N C I A  F I N A N C I E R A  M U N I C I PA L . . .
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La adopción de políticas públicas en que el gobierno central mantiene el
control de los gobiernos municipales implica que éstos no tienen necesidad de

incurrir en el costo político de gravar a su comunidad ni, a la vez, de dar cuenta
precisa de sus acciones.

Las participaciones son una solución para la redistribución del ingreso, pero

se vuelven punto de conflicto cuando los gobiernos que generan más riqueza no
ven reflejada tal redistribución en los montos de participaciones recibidos. Esto
ocasiona fricciones entre las entidades federativas y el gobierno federal.

Para fortalecer la hacienda pública, la situación financiera de los municipios
del centro-norte de México sólo cumple una de las condiciones.2 Esta situación
debe preocupar al gobierno municipal y a los gobiernos federal y estatal, ya que

hace a los municipios entes con poca capacidad innovadora de fuentes de finan-
ciamiento propias. El rechazo del uso de fuentes propias de ingresos es explicable
por lo conflictivo que es para el gobierno municipal aplicar las leyes fiscales loca-

les, tanto por la capacidad técnica que se requiere como porque toda decisión en
este ámbito se refleja en los procesos electorales porque vuelve impopulares a quie-
nes las aplican.

Por otro lado, la expansión del gasto municipal mediante las transferencias,
la ampliación de la capacidad de acción y respuesta de los gobiernos municipales
han hecho más compleja y conflictiva la gestión financiera del estado, aunque sí

más descentralizada y participativa. Asimismo, de continuar la tendencia a no se-
parar de manera clara el gasto corriente del de inversión, poco se podrá avanzar
en el análisis, ya que el Ramo 33, creado en 1998, no ha transparentado esta sepa-

ración; al contrario, se ha incrementado el gasto corriente, el cual, sin duda, ha
sido cubierto con recursos provenientes de estas transferencias, pero se contabili-
zan como inversión.

Del análisis de los doce indicadores se deduce que, a pesar del incremento
de la dependencia financiera, los municipios urbanos tienen mayores posibilida-
des de mejorar el equilibro entre ingresos directos e indirectos y hacer un uso más

eficiente. También tienen menores índices de dependencia de los recursos prove-

2 Según Juan Pablo Guerrero Amparan (1996), dos son las principales condiciones para incentivar la captación de

ingresos propios: 1) que las participaciones sean insuficientes y que otras fuentes de financiamiento, principalmente

las transferencias, no estén garantizadas, y 2) que la demanda de servicios públicos se incremente de tal manera que

genere conflictos sociales y políticos.
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nientes de los gobiernos federal y estatal que el promedio nacional; además cuentan
con recursos humanos, técnicos y financieros para implantar estrategias innovadoras

basadas en el incremento de sus ingresos propios.
De la situación de dependencia financiera se desprende que el primer paso

hacia el fortalecimiento de los gobiernos municipales es transformar la concep-

ción de que éstos son sólo prestadores de servicios públicos, y percibirlos como
promotores de desarrollo. Esto implica la implantación de políticas públicas muni-
cipales que incrementen la captación de ingresos propios, con cinco condiciones

propiciatorias: 1) búsqueda de un gobierno eficiente que preste servicios públicos
con cobertura y eficiencia; 2) existencia de un pluralismo y una competencia polí-
tica que permitan la transparencia y la rendición de cuentas; 3) capacidad técnica

de la administración municipal; 4) voluntad política para asumir los costos, y 5) una
relación de cooperación entre los gobiernos federal, estatal y municipal.

Para superar la dependencia financiera, más allá de los municipios analiza-

dos, son necesarias dos grandes estrategias: el fortalecimiento del federalismo y la
reforma institucional. Es decir, devolver facultades y recursos de la federación a los
municipios y contar con un gobierno municipal políticamente más autónomo y

administrativamente más eficiente. En caso contrario, los costos pueden ser muy
altos: incremento del déficit, falta de responsabilidad, uso inadecuado de los recur-
sos e incremento de la corrupción.

Para que exista un sistema fiscal más equilibrado se requiere una revisión de
las facultades entre los tres ámbitos de gobierno, tomando en cuenta las razones
de equilibrio político y de eficiencia económica; pero también que la federación

tenga atribuciones para colaborar en proyectos que beneficien a más de un muni-
cipio o que rebasen el ámbito de acción o las capacidades de un estado; asimismo
que conserve la función de compensación, por medio de proyectos nacionales que

ayuden a superar los desequilibrios del desarrollo nacional y regional. Para lograr
este objetivo, las acciones concretas serían: otorgar a los municipios la facultad de
legislar sobre la definición del monto de los derechos y otras fuentes fiscales, in-

cluyendo la posibilidad de imponer gravámenes. También otorgarles facultades
para la participación en la definición de las bases y tarifas del impuesto predial.

Igualmente es necesario fortalecer las políticas de descentralización de los

programas de gasto federal, promoviendo mayor participación de las autoridades
locales en la definición, diseño, operación y seguimiento de los programas. Otor-
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gar mayor autonomía a los gobiernos municipales en la toma de decisiones sobre
la aplicación de los recursos federales transferidos. Poner énfasis en la evaluación

de resultados, más que en los procedimientos, y hacer obligatoria la publicación de
información acerca de la aplicación de los recursos.

Otra acción es fortalecer técnicamente a los Congresos locales, dotando de

capacidad técnica a las contadurías mayores de hacienda para que fiscalicen, evalúen
y asesoren la gestión financiera municipal. Asimismo ampliar los periodos guber-
namentales o instituir la reelección —pero con posibilidades de revocación del

poder municipal— con el fin de que las administraciones municipales fortalezcan
sus estrategias de acción. Esto deberá ir acompañado de un cambio en la forma de
representatividad del cabildo, de tal manera que responda al número de votos ob-

tenidos, para que represente directamente la pluralidad real del municipio, y de
esta forma sea un órgano colegiado que discuta y transparenten las decisiones.

Sin embargo, el fortalecimiento de la autonomía municipal no será sólo re-

sultado de un federalismo más equilibrado, sino que su principal impulso vendrá
desde el interior de los propios municipios; son ellos los que deben preocuparse
por incrementar la captación de ingresos propios y hacer mejor uso de ellos. Para

ello se requiere transformar la estructura institucional de los gobiernos municipa-
les mediante acciones como la adopción de formas de organización flexibles, pro-
cesos decisorios participativos, transparencia y rendición de cuentas. En materia

de finanzas públicas, se deberá promover la actualización de los sistemas catastrales,
fomentar el uso de derechos para financiar el gasto bajo el principio de cobrar a
quienes se benefician de los servicios; hacer uso del cofinanciamiento, que gene-

ralmente obedece a un esquema de colaboración del ayuntamiento con los habi-
tantes del municipio que habrán de recibir beneficios directos mediante una obra
pública determinada. Una alternativa más de captación de recursos es la concesión

de servicios públicos.
Para superar la dependencia financiera y fortalecer la hacienda pública mu-

nicipal se requiere un sistema fiscal federal más equilibrado y, sobre todo, implan-

tar estrategias innovadora de los propios municipios.
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El objetivo principal en este trabajo es aproximarse

al cambio estructural de los partidos políticos en

tanto organizaciones encuadradas dentro de un

campo organizacional en relación constante con

organizaciones de otros campos. En este sentido, se

aborda la relación entre la gestión pública que

llevan a cabo las organizaciones de gobierno en el

nivel municipal y las organizaciones de partido que

se desenvuelven en ellas a través de las funciones de

gobierno que sus miembros desempeñan en ese

nivel. El vínculo de análisis entre ambos tipos de

organizaciones lo constituyen las innovaciones en la

gestión de las finanzas en municipios urbanos. Para

llevarlo a cabo se recurre al concepto nuevo

institucional de campo organizacional y a los

mecanismos de cambio institucional isomorfo de Di

Maggio y Powell (1999) como herramienta teórica.

Gestión pública y partidos políticos.

Explorando el cambio estructural

en las organizaciones de partido en su relación

con las organizaciones de gobierno

Public management and political parties.

Exploring the structural change in party

organizations in their relation with the

government organizations

This paper’s main objective is to approach the

political parties’ structural change as organizations

framed into an organizational field in constant

relationship with other different fields’

organizations. Taking this into account, the

relationship between public management that carry

out the government organizations in a municipal

level and the party organizations that act inside

them through the government’ functions that its

members perform in that level is brought up. The

analysis bond between both kinds of organizations

are the innovations in finance management in

urban municipals. In order to carry this out, the

new institutional concept of organizational field

and the institutional change mechanisms

isomorphic Di Maggio and Powell (1999) are used

as a theoretical tool.
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Gestión pública y partidos
políticos. Explorando
el cambio estructural
en las organizaciones

de partido en su relación
con las organizaciones

de gobierno

na relación poco apreciada en los estudios de partidos políticos y que, sin
embargo, ofrece un panorama de matices y formas para analizar estas organizacio-

nes políticas es la que se establece con las organizaciones de gobierno en el plano
municipal. De igual manera, la relación de las organizaciones de gobierno con las
organizaciones de partido es poco o nulamente apreciada en el ámbito municipal.

En México, esta relación ha sido tratada casi con exclusión en el Partido Revo-
lucionario Institucional como el partido de Estado. Resultado de ello han sido las
críticas radicales que lo responsabilizan de los grandes males que aquejan al país.

Ha sido en últimas fechas, después de las elecciones de 2000, cuando la con-
sideración del partido político en el gobierno ha tomado una relevancia de dife-
rente matiz. Antes del periodo gubernamental actual, 2000-2006, el control del

presidente de la República sobre el partido en el gobierno fue criticado con dureza.
En este tenor, y a casi dos años de ejercicio de gobierno, la crítica hacia el presiden-
te Vicente Fox se ha hecho en el sentido contrario: la gobernabilidad es escasa y los

planes de gobierno no pueden ser llevados a cabo por la falta de control del partido
identificado en el gobierno, el Partido Acción Nacional.

Por otro lado, estudiosos de la transición democrática de nuestro país que

consideran la reestructuración de los partidos políticos como requisito para su
realización —como César Cansino (1998)— han destacado que un factor que im-

* El Colegio de San Luis. Correo electrónico: ccontreras@colsan.edu.mx
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pide dicha transición son las pugnas en el interior de estas organizaciones por
hacerse de su dirección. En complemento con estos análisis académicos, durante

el primer trimestre de 2000 surgieron opiniones de analistas acerca de las posibili-
dades de apoyo de los partidos políticos a los planes de gobierno del presidente
Fox a partir del cambio en las dirigencias de los tres partidos nacionales más grandes.

Pero a estos análisis escapa el hecho de que tal transición democrática no
será realizada hasta que se hayan institucionalizado las prácticas, reglas y valores
inherentes a la democracia, los cuales están en conflicto con los que ya han insti-

tuido esos mismos partidos; que ese conflicto no se resolverá en un momento sino
a través de un continuo de relaciones de dominación que se verificará en el arenal
organizativo nacional (Perrow, 1984). Serán los ciudadanos organizados y sus líde-

res investidos de autoridad legítima quienes, una vez situados en puestos de direc-
ción, observarán, impulsarán e impondrán las nuevas prácticas, reglas y valores.

Por todo esto, se tiene que profundizar en la cuestión estructural de los par-

tidos políticos. Para ello es necesario tratar estas organizaciones1 como tales, lo
cual implica introducirse en la teoría de la organización y en los estudios organizacio-
nales a la par que en el nuevo institucionalismo, pues el rediseño institucional por

fuerza pasa por el rediseño o reingeniería organizacional.
Es así como este trabajo trata de abordar las incidencias estructurales mani-

festadas en los partidos políticos como resultado de la relación de isomorfismo con

las organizaciones de gobierno municipal, relación que se manifiesta en el desem-
peño de funciones de gestión y gobierno municipal de los miembros del partido en
el gobierno.

En los primeros apartados se establecen, en términos generales, las relacio-
nes entre las organizaciones partidistas y las de gobierno, así como entre sus res-
pectivos campos, mediante la categoría nueva institucional de isomorfismo. En el

segundo apartado se incluye lo que se considera el vínculo escondido entre ambos
campos organizacionales, las formas de gestión de las organizaciones de negocios;

J U L I O  CÉ S A R  C O N T R E R A S  M A N R I Q U E  ■

1 La definición de organización utilizada aquí, con la que identificamos en general y temporalmente al partido

político es la siguiente: “Una organización es una colectividad con una frontera relativamente identificable, un orden

normativo, niveles de autoridad, sistemas de comunicaciones y sistemas de coordinación de membresías; esta colec-

tividad existe de manera continua en un ambiente y se involucra en actividades que se relacionan por lo general con

un conjunto de metas; las actividades tienen resultados para los miembros de la organización, la organización misma

y la sociedad” (Hall, 1996:33).
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se destaca como hilo conductor entre estos campos a los miembros de las organi-
zaciones partidistas que desempeñan funciones de gobierno en las organizaciones

de este campo, pues mantienen un tránsito fluido entre ellas. El tercer apartado
toma en cuenta esa fluidez de tránsito junto a la innovación en las formas de ges-
tión —financiera, en este caso— para manifestar la relación de condicionamiento

recíproco entre organizaciones de partido y de gobierno para el cambio estructu-
ral. En el cuarto apartado se plantean las limitaciones al cambio estructural en las
unidades de las organizaciones de partido del ámbito municipal. Por último, en un

quinto apartado se aventuran algunos puntos como conclusiones.

■  Organizaciones de partido y organizaciones de gobierno.
Relaciones de isomorfismo en organizaciones de campos
organizacionales diferentes

Como los partidos políticos no sólo interactúan con las organizaciones de su pro-
pio campo organizacional,2 es decir, con los demás partidos políticos, sino también

con las organizaciones de otros campos organizacionales en reestructuración cons-
tante, estas últimas influyen en la estructuración y reestructuración del campo de
los partidos, como las universidades que forman profesionales y técnicos con herra-

mientas y modelos de análisis e intervención práctica más o menos parecidos, por
lo que sus comportamientos profesionales son parecidos; por ejemplo, los admi-
nistradores públicos, los administradores de empresas, los economistas, abogados,

etc., que se comportan y agrupan en el partido de acuerdo con su formación pro-
fesional dando curso a un isomorfismo de tipo normativo.3

■  G E S T I Ó N  P Ú B L I C A  Y  PA R T I D O S  P O L Í T I C O S .  E X P L O R A N D O  E L  C A M B I O  E S T RU C T U R A L . . .

2 “Por campo organizacional nos referimos a aquellas organizaciones que, en conjunto, constituyen un área recono-

cida de la vida institucional: los proveedores principales, los consumidores de recursos y productos, las agencias

reguladoras y otras organizaciones que dan servicios o productos similares” (Di Maggio y Powell, 1999:106).
3 Parafraseando a Di Maggio y Powell, el isomorfismo normativo está asociado con la profesionalización en el sentido

de que los profesionales son sometidos a procesos de socialización en los que aprehenden comportamientos y

conductas adicionales a las técnicas, modelos, procesos, etc., específicos y de las habilidades necesarias para llevarlos

a cabo. Todas estas cualidades definen las formas de solucionar problemas, de conducirse y de comportarse en

general de los profesionales en las demás organizaciones. Por diversos mecanismos y procesos llegan a ser dominan-

tes en sus organizaciones homogeneizándolas (Di Maggio y Powell, 1999:113-117).
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De la misma manera, se puede mencionar la influencia de las organizaciones
de otros campos organizacionales, como las de gobierno —centrales para el pre-

sente trabajo—, en los partidos políticos. Influencia múltiple que pude compren-
der desde postergar o privilegiar, según sea el caso, la prestación de servicios a los
ciudadanos identificados como militantes del propio partido en el gobierno, o de

los contrarios, pasando por la influencia que ejercen sobre la capacidad del par-
tido para perder o ganar clientelas electorales, hasta motivar la movilización de
militantes para resistir la implementación de programas de gobierno que afectan a

un grupo, barrio, municipio, etc. Aquí se podría hablar de un isomorfismo coerci-
tivo,4 en tanto que las organizaciones de gobierno obligan a los partidos políticos a
asumir cambios estructurales, como la formación de coaliciones, para realizar o

frenar acciones de gobierno que beneficien o dañen, según sea el caso, intereses
partidistas. Entre las influencias de las organizaciones de gobierno en los partidos
está la de afectar su capacidad para lograr los objetivos y metas planeados, es decir,

su eficacia.
Los miembros de los partidos tienen acceso a los puestos de las organizacio-

nes de gobierno después de que uno de ellos —el candidato para presidir el Poder

Ejecutivo— resulta triunfador de la contienda electoral en que se enfrasca con los
candidatos de otros partidos. En México el candidato ganador posee la facultad
(Carpizo, 1996:117-121) de nombrar a una mayoría de los directivos de las organi-

zaciones del gobierno federal y del estatal, y la misma práctica se reproduce en los
estados y en los municipios de la República, por lo que, para los ciudadanos, el
desempeño de las organizaciones en esos ámbitos está ligado con el partido al que

pertenecen sus directivos. De esta manera, la captación de votos para los partidos
políticos en un sistema de competencia electoral transparente depende, en parte,
de los resultados de gobierno que sus miembros presenten a la sociedad, lo cual

depende, a su vez, de la capacidad de gestión de las organizaciones de gobierno
para resolver los problemas de su ámbito.

Utilizar el desempeño de las organizaciones de gobierno para presentar re-

sultados de gestión pública aceptables a la ciudadanía en tiempos electorales se

J U L I O  CÉ S A R  C O N T R E R A S  M A N R I Q U E  ■

4 “el isomorfismo coercitivo, que se debe a influencias políticas y al problema de legitimidad […] resulta de presiones

tanto formales como informales que sobre unas organizaciones ejercen otras de las que dependen y que ejercen

también las expectativas culturales en la sociedad dentro de la cual funcionan las organizaciones” (Di Maggio y

Powell, 1999:109).
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convierte, así, en un arma de considerable peso en la lucha partidista. Esta arma
requiere del uso de técnicas que permitan la eficiencia en la prestación de los

servicios, esto es, racionalizar lo más posible la gestión del gobierno.5

■  Organizaciones de partido, organizaciones de gobierno
y organizaciones de negocios. El vínculo escondido del isomorfismo
entre campos organizacionales

El uso de técnicas de dirección de negocios en las organizaciones de gobierno ha
implicado, para los partidos políticos en el gobierno, la necesidad de contar entre

sus miembros con conocedores —si no expertos— en su manejo, o allegarse de
ellos. Los funcionarios de gobierno que no cuentan con este tipo de profesionales
entre sus colaboradores han recurrido a empresas consultoras que han capacitado

al personal de gobierno en el manejo de los sistemas diseñados, y les han dejado
un cierto conocimiento técnico que ha generado un isomorfismo normativo. Otro
caso de isomorfismo normativo procede de las concesiones a empresas de nego-

cios para proporcionar los servicios de limpia, agua potable y tratamiento de aguas
residuales, que no sólo han normado formas específicas de gestión de los servicios
concesionados, sino además han reafirmado el sentido de prácticas y conceptos

como calidad, eficiencia, servicio, etcétera.
Las implicaciones del uso de técnicas de dirección de negocios en las orga-

nizaciones de gobierno, para los partidos6 en el gobierno, han sido principalmente:

1) Reclutamiento de profesionales en el manejo de dichas técnicas, lo que implica
poseer un equipo de colaboradores con la experiencia suficiente para dirigir un
gobierno municipal en una cierta fase de desarrollo.7 2) Incremento en la forma-

5 “como ha sucedido en León, se ha buscado la profesionalización de cuadros administrativos, implantar modernos

sistemas de gestión, utilización de modernos sistemas de planeación, diseño y evaluación de políticas públicas e

incorporado a la ciudadanía en la estructura decisoria” (Santos, 1996:317).
6 En el entendido de que los funcionarios de gobierno son por lo común militantes de un partido o, en su caso,

identificados con él por haber llegado al cargo postulado y ayudado por su maquinaria, hablar de funcionarios de

gobierno es también hacerlo de militantes de partido.
7 Con base en la caracterización enunciada por Cabrero de las fases de desarrollo y crecimiento de los municipios

urbanos, se puede plantear que los miembros del partido electos para desempeñar puestos de dirección en el gobier-

no deben ser capaces de afrontar los problemas inherentes a ellas. Esta caracterización puede servir para entender
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lización; es decir, el incremento en el grado de formalización de los procesos, fun-
ciones y tareas en zonas de la organización que no habían sido “tocadas” —por

decirlo de modo coloquial— marcan la reducción de la discrecionalidad en el ejerci-
cio de la autoridad de los gobernantes hasta esas zonas y, por lo tanto, la reducción
en el manejo discrecional de los recursos, de manera que disminuye la posibilidad

de que sean utilizados con clientelismo.8 3) La invocación y difusión de la partici-
pación de profesionales de la gestión en el gobierno y de la utilización de técnicas
de ese campo como medio de legitimación del ejercicio del poder es un elemento

que se tiene que tomar en cuenta para proyectar una imagen de cambio, de ade-
cuación a demandas permanentes de la sociedad (eficacia, racionalidad, eficiencia,
transparencia, etc.) que suponen comportamientos ya institucionalizados. Técnicas

y métodos como el desarrollo organizacional, planeación estratégica, reestructura-
ción de procesos, diseño organizacional, la cultura de la excelencia, normas inter-
nacionales de calidad para la prestación de servicios y algunas más. 4) La adecuación

del discurso de los dirigentes partidistas a los términos más significativos de las
disciplinas que han generado las técnicas implementadas, por ejemplo, calidad,
eficiencia, rendición de cuentas, calidad humana, servicio, cliente, mercado y otras.

5) Representar comportamientos más racionales que políticos es una implicación

los problemas que enfrentará “un municipio determinado, y la interrelación entre aspectos administrativos, políticos

y sus implicaciones y retos desde la perspectiva hacendaria y financiera” (Cabrero, 1996: 47).
8 Con “la creación de grupos organizados diversos en la sociedad civil […] toma relevancia la creación de manuales de

organización ciudadana […]” en el caso del municipio de León (Mejía y García, 1994: 200); e ilustra sobre el grado de for-

malización alcanzado en la organización de este municipio que, como muestra esta cita, llegó hasta la definición de las

formas operativas para la creación de grupos en la sociedad civil. Este señalamiento parecería trivial si fuera considera-

do para una organización de negocios, mas es importante en una organización de gestión pública por las consecuen-

cias que implica para los partidos políticos en general —y no sólo para el que gobierna—. La implicación consiste en

que el grado de formalización de las reglas y procedimientos considerados necesarios para el desempeño de las funcio-

nes del puesto permite que se hagan rutina a manera de hacerlas permanentes y obligatorias, de tal forma que sientan

un antecedente de referencia para administraciones posteriores; contribuye a la habituación (Berger y Luckman, 1991).

Ese grado de formalización supone una consecuencia para los partidos con capacidad de suceder al que

gobierna y que va más allá de la función de referencia para administraciones subsecuentes. Es una consecuencia

inmediata para el partido en el poder y para el que le suceda. Para el partido en el poder, por extender el control de

las funciones de gobierno hasta las que tienen que ver con los procesos de relación directa con los ciudadanos.

La extensión y profundización de la formalización hasta los procesos de relación directa con los ciudadanos

por parte de la organización pública marca un límite a la discrecionalidad de las decisiones de asignación de fondos

económicos para su desempeño, y un límite a los desvíos o utilización injustificada de ellos por parte de quienes

manejan los presupuestos.
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si se piensa en proyectar con estrategia la imagen de modernización —y los atribu-
tos que conlleva— que la sociedad demanda como requisito para el cambio.

Esas implicaciones pueden ser tomadas como indicadores de comportamiento
estructural en los partidos políticos desde el punto de vista del isomorfismo
institucional (Di Maggio y Powell, 1999) considerando la relación entre los cam-

pos organizacionales de los gobiernos municipales y de los partidos políticos a
través de los miembros de éstos que fluyen entre uno y otro campo, entre su orga-
nización y la de gobierno municipal.

Esa fluidez de la membresía del partido político entre los campos organiza-
cionales y los indicadores de comportamiento estructural descritos arriba son ele-
mentos que sugieren la tendencia de los partidos políticos hacia una reconfiguración

de sus estructuras, potenciada por el cambio de régimen, la alternancia en el go-
bierno, la competencia electoral (Guerrero, 2001), la reestructuración del sistema
de partidos y los cambios en las dirigencias de los mismos partidos principalmente

(Cansino, 1998:66-70). Es una tendencia más sutil, y por lo tanto menos percepti-
ble —y de más largo plazo—, que los reacomodos estructurales originados sólo
por los cambios en las dirigencias de los partidos, y que han llamado la atención de

los estudiosos de los partidos políticos como organizaciones en nuestro país.9

■  Organizaciones de partido y organizaciones de gobierno.
Innovaciones en gestión financiera municipal, un trazo del dibujo

Como se mencionó en párrafos anteriores, el nexo que permite hablar del constre-
ñimiento del cambio en los partidos políticos como consecuencia de cambios re-
gistrados en organizaciones de otros campos organizacionales es la relación fluida

entre ambos campos a través de los miembros de sus organizaciones, que en este
caso son los del partido político en el gobierno. Para desarrollar un poco más esta
idea se buscará, en este apartado, sostener que un cambio está sucediendo en las

organizaciones de gobierno en municipios urbanos con marcada tendencia hacia
la innovación financiera como consecuencia de decisiones y acciones de miem-
bros de partidos en el gobierno.

9 Estudiosos como Cansino (1998) y Reveles (1996, 1999).
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Innovaciones en gestión financiera municipal

Enrique Cabrero (1996) ha identificado la tendencia de los municipios urbanos
hacia la implementación de formas innovadoras para la gestión de las finanzas.
Afirma que hay nuevas “estrategias financieras municipales que poco a poco van

conformando un nuevo escenario nacional” (Cabrero, 1996: 22), en donde se aprecia
una ampliación de la autonomía relativa y de la capacidad de acción de los muni-
cipios respecto al centro (Cabrero, 1996:25). Atrás del éxito de dichas innovacio-

nes se encuentra la utilización de técnicas y métodos de gestión (mencionados
arriba) provenientes del campo de las organizaciones de negocios.

Aunque Cabrero (1996) se enfoca principalmente en los municipios urbanos

y deja de lado a los rurales (“más de 80%”) (Cabrero, 1996:35), mantiene su punto
de vista de la tendencia a la innovación en las formas de gestionar las finanzas muni-
cipales citando otros estudios10 en los que “se han observado algunas experiencias

de surgimiento de una nueva cultura de gobierno y procesos innovadores en muni-
cipios pequeños que hace pensar que no están inmovilizados ante las carencias”,
aunque “por el momento se dan de forma mucho más frecuente en municipios

urbanos”. Por lo anterior, “el análisis realizado es válido para un pequeño segmento
de municipios del país, aunque ciertamente se trata de los municipios más grandes y
que albergan también a una parte muy importante de la población” (Cabrero, 1996: 35).

Resultados positivos de las innovaciones en la gestión
financiera municipal para el cambio

Las innovaciones en la gestión financiera han arrojado resultados de cambio posi-

tivos para los municipios —y para quienes los gobiernan— que se evidencian en el
incremento de la capacidad de toma de decisiones para aplicar formas de gestión
alternativas a las de las administraciones anteriores. Ese incremento de la capaci-

dad de toma de decisiones ha tenido su causa en el incremento de los ingresos no
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10 Mauricio Merino Huerta (1994), En busca de la democracia municipal: la participación ciudadana en el gobierno local

mexicano, México, El Colegio de México; y Enrique Cabrero Mendoza (1995), La nueva gestión municipal en México:

análisis de experiencias innovadoras en gobiernos locales, México, CIDE-Miguel Ángel Porrúa.
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relacionados con las asignaciones de la federación y de los estados, lo que ha per-
mitido romper con la dependencia política que ello implicaba y sigue implicando

respecto a esos órdenes de gobierno. La asignación de recursos financieros muni-
cipales a programas y proyectos ya no depende tanto de la aprobación de las instan-
cias federales y estatales que asignan los ingresos extraordinarios, pues la suficiencia

de ingresos ordinarios —principalmente por impuestos11— permite disminuir la
dependencia de esas asignaciones federales y estatales y, por lo tanto, de las condi-
cionantes políticas de la implementación. Desde el momento en que la mayoría de

los recursos financieros ingresa desde el mismo municipio, la demanda legítima es
que se aplique en beneficio del mismo y no de los planes federales y estatales
consignados desde sus respectivas lógicas.

De esta manera, el presupuesto de egresos puede ser planeado con base en la
consideración de los problemas locales permitiendo a aquellos municipios que
han incrementado sus ingresos que salgan de la dinámica de condicionamiento

político desmesurado respecto a los gobiernos estatales y municipales.

Partido político, innovación y cambio municipal

Una vez presentada la tendencia hacia la innovación en la gestión de las finanzas

como fuente de la caracterización del cambio en las organizaciones de gobierno
municipal, por un lado, y la manifestación de éste en el incremento de la autono-
mía relativa para la toma de decisiones de inversión, gobierno, gestión, etc., por el

otro, se puede hacer un trazo hacia los partidos políticos.
En este inciso se retoma el planteamiento referente a los miembros de los

partidos en el gobierno en cuanto a que transitan con fluidez entre su organiza-

ción y las organizaciones de gobierno llevando y trayendo saberes, estructurando y
reestructurando las formas de relación intraorganizacional e interorganizacional.
Para ello se desarrollan tres puntos: 1) la extensión de los límites organizacionales

del partido político hasta las funciones de gobierno; 2) el desempeño de funciones

11 Los ingresos directos municipales dan “mayor flexibilidad en la asignación de recursos y mayor autonomía en la

acción de gobierno” (Cabrero, 1996:32), “ampliando así la presencia de gobiernos municipales, su capacidad de

gestión de políticas, y de direccionamiento del desarrollo municipal y urbano” (Cabrero, 1996:34).
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de gobierno como posibilidad inherente a la carrera política, y 3) la disposición de
los funcionarios de gobierno al cambio.

Acerca del primer punto, hay que señalar que los límites organizacionales
del partido político se extienden hasta las organizaciones de gobierno porque has-
ta ellas el comportamiento de sus miembros es controlado con formalidad por

estatuto o sin formalidad por convención y, en lo individual, los miembros trasla-
dan valores, prácticas y reglas —instituidas en el partido como adecuadas— hacia
las organizaciones de gobierno en donde mediante la dominación y, más especí-

ficamente, el ejercicio continuado de la autoridad instituyen comportamientos ade-
cuados a sus intereses.

El desempeño de funciones de gobierno como posibilidad inherente a la

carrera política (Cabrero, 1994) viene del sistema de despojos de nuestro sistema
político que establece la capacidad del titular del Poder Ejecutivo de nombrar a los
miembros de su administración, que lo lleva a considerar los puestos de la admi-

nistración pública como fuentes de poder, como zonas de incertidumbre para lo-
grar intereses e ideales personales y de grupo.

Considerar la disposición de los funcionarios de gobierno al cambio es im-

portante en razón de que permite señalar que no todos los miembros del partido
tienen el interés, el ideal y la capacidad de dominio para propiciar, implementar,
conducir y promover el cambio en las organizaciones de gobierno.12 Para ello es

necesario considerar, además de cualidades como el liderazgo, factores del contex-
to como la capacidad económica de los contribuyentes para pagar impuestos que
no estaban en sus presupuestos o la apertura democrática del régimen, entre otros.13
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12 “de lo observado en León se puede concluir que el fortalecimiento de las finanzas municipales está en […] hacer

operativa una estructura y un modelo de gestión administrativa que han probado su eficacia en otros espacios

organizacionales, como es la empresa privada; en contar con sistemas de información confiables y oportunos, pero

sobre todo en la voluntad del gobierno municipal por ampliar y consolidar su presencia fiscal” (Santos, 1996:318) (las

cursivas son mías). Por voluntad del gobierno municipal hay que entender, de acuerdo con el contexto de esta nota,

la voluntad de los miembros del partido en el gobierno y con funciones en éste. Para ampliar un poco este punto, hay

que observar que el término voluntad aplicado a los directivos de las organizaciones es el mismo que se utiliza en el

discurso de los métodos de intervención; sin voluntad no es posible el cambio, dicen.
13 En el análisis del trabajo de Mejía y García (1994) sobre el municipio de León, Guanajuato, encontramos que:

1) miembros del equipo de trabajo del jefe del gobierno ya conocían con anterioridad las técnicas y métodos de

gestión administrativa no convencionales en la administración pública, concretamente del desarrollo organizacional;

2) el mismo gobernante tenía conocimiento de esas técnicas y métodos de gestión, y 3) la decisión de instrumentarlas

ocurre en un momento percibido como crítico por el gobernante.
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La extensión de los límites organizacionales del partido político hasta las
funciones de gobierno, el desempeño de estas funciones como posibilidad inhe-

rente a la carrera política y la disposición de los funcionarios de gobierno al cambio
junto con sus cualidades de liderazgo son elementos que muestran, en general, un
tipo específico de miembros de partido que deciden y actúan de manera positiva

para innovar y adaptar con éxito formas de gestión en las organizaciones de go-
bierno municipal que conduzcan a su reestructuración (Del Castillo, 2000).

Sólo como anotación, se hace hincapié en que privilegiar de entre los miem-

bros de un partido en el gobierno a quienes desempeñan funciones de dirección
en las organizaciones de ese campo es sólo por razones de análisis, para reducir la
complejidad del fenómeno interorganizacional, mas no porque sólo de ellos dependa

el cambio. Hablar de mecanismos, redes, estrategias, entramado institucional, fi-
nanzas, coaliciones, que sean unos miembros del partido y no otros los que des-
empeñen funciones de dirección y muchas más cuestiones haría más compleja esa

relación interorganizacional. Cada organización es compleja en sí misma.
De la descripción hecha hasta este momento se puede establecer que hay

una relación de influencia mutua entre los dos campos organizacionales.

■  Organizaciones de partido, organizaciones de gobierno,
innovación y cambio estructural. Un dibujo no acabado
del paisaje municipal

Ya exploradas las relaciones de isomorfismo entre gobiernos municipales y parti-
dos políticos en tanto organizaciones de campos diferentes, por un lado, y los ele-
mentos que permiten identificar los constreñimientos del cambio entre ambos

tipos de organización, por el otro lado, ahora es pertinente hablar de la reestructu-
ración en los partidos como un proceso de institucionalización desde la identifica-
ción de la tendencia hacia la innovación en gestión —financiera— en un tipo de

organizaciones de gobierno municipal.
De entrada, no se puede hablar en términos generales de reestructuración

en los partidos políticos como consecuencia de las innovaciones en la gestión de

las organizaciones de gobierno. El grueso de estas últimas aún no ha llegado a las
fases de desarrollo financiero que le permita los suficientes márgenes de maniobra
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para tomar decisiones tendentes al cambio en sus formas de gestión; de manera
que en los municipios relegados de esa tendencia innovadora, la influencia de las

organizaciones de gobierno en los partidos políticos seguirá, dentro de la previsiones
normales, anclada en las prácticas, reglas y valores que sostienen el centralismo, la
dependencia financiera y política, etc., es decir, el clientelismo, la simulación, el

burocratismo y muchas más. En tanto esos valores, prácticas y reglas sigan contan-
do como válidas, los partidos seguirán funcionando con ellas a manera de mostrar
su adecuación institucional.

Este funcionamiento institucional ofrece una fuerza de oposición contra la
reestructuración de los partidos nacionales, es decir, contra nuevas formas de arreglo
entre las partes de la organización.14 Esta fuerza es potenciada por el característico

acoplamiento flojo de su estructura (Weick, 1976).15 Las partes de la organización
que en lo local y regional siguen identificando prácticas, valores y reglas formales o
informales que privilegian la discrecionalidad en el ejercicio de la autoridad, la

informalidad, el beneficio personal, etc., seguirán adecuándose a ellas como reque-
rimientos de comportamiento institucional. Tal forma de acoplamiento estructu-
ral es un arma organizacional en el combate político (Selznick, 1952) para algunos

partidos nacionales que aún mantienen organizaciones corporativizadas y un con-
trol en extremo centralizado de sus unidades locales y regionales. En estas unida-
des y organizaciones de partido y en las organizaciones de gobierno municipal

encabezadas por miembros del partido en el gobierno habrá elementos institucio-
nales dominantes que sostengan las resistencias al cambio, militantes y funciona-
rios con el dominio suficiente de zonas de incertidumbre para imponer intereses

personales y de grupo.
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14 “Se considera a la estructura organizacional como el arreglo de las partes de la organización” (Hall, 1996: 50).
15 En términos generales, la estructura del partido político puede ser caracterizada como tendente al acoplamiento

flojo, pues el grueso de las tareas y funciones, al igual que la tecnología utilizada en su cumplimiento, no puede ser

determinado de manera específica por normas y reglas de procedimiento regular y constante que permitan reducir la

inconsistencia de cada situación. Esa falta de definición tecnológica y funcional permanentemente sumada a la

turbulencia del ambiente y a su incertidumbre dan pie a la ambigüedad de la relación simultánea de autonomía y de

centralización de la autoridad de las unidades organizacionales (sindicatos, centrales campesinas y obreras, organi-

zaciones de género, etc.) respecto a un centro de control y de dirección (partido político nacional). Que suceda —por

oposición bipolar— un acoplamiento estrecho en las unidades regionales y locales, y aun entre algunas de ellas, no

elimina esta caracterización, pues se describe el estado de acoplamiento respecto a una unidad nacional que las

dirige y controla conforme a metas y objetivos generales —nacionales, cabe decir de nueva cuenta—.
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Sin embargo, se puede mantener la visión del cambio en las organizaciones
de gobierno municipal de los tipos que van de los urbanos a los metropolitanos

con una cierta fase de desarrollo financiero, de manera que se pueda hablar de una
tendencia hacia la innovación para el cambio acotada a ellos de la que se espera un
proceso de isomorfismo mimético.16

En correspondencia, se puede apuntar que si ya se ha identificado la tenden-
cia a la innovación para el cambio de organizaciones de gobierno tipo, los factores
utilizados para describir el cambio en las organizaciones partidistas se correspon-

den también, y sólo, en sus unidades de partido espacialmente ubicadas en el espec-
tro de acción municipal; de manera que el desarrollo del presente trabajo sobre el
cambio en las organizaciones de partido es, asimismo, válido sólo para las unida-

des de partido distribuidas espacialmente en este ámbito de gobierno.
Los indicadores utilizados para identificar el cambio estructural en las or-

ganizaciones de partido quedan acotadas en el ámbito municipal y en las rela-

ciones, prácticas, reglas y valores involucrados en las funciones de gobierno que
desempeñan los miembros de partidos en el gobierno; por lo tanto, el grueso de
relaciones, prácticas, valores, reglas, funciones y tareas de las unidades de estas

organizaciones en el orden municipal quedan fuera de consideración.
Dentro del más puro sentido común y después de observar que, durante los

primeros meses siguientes a la elección federal del 2 de julio de 2000, en los parti-

dos políticos se habló de reestructuración, flexibilización, adaptación, estructuras
costosas, renovación de las estructuras, democratización, etc., por deducción se
pueden tomar como elementos que muestran que en estas organizaciones ya

se están racionalizando las instituciones de eficiencia, eficacia, reestructuración,
flexibilidad estructural, adaptación al cambio, etc., que también son utilizadas en
las organizaciones de gobierno.
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16 “el isomorfismo mimético […] resulta de respuestas estándares a la incertidumbre”. “La incertidumbre también es

una fuerza poderosa que propicia la imitación. Cuando se entienden poco las tecnologías organizacionales, cuando

las metas son ambiguas o cuando el ambiente crea incertidumbre simbólica, las organizaciones pueden construirse

siguiendo el modelo de otras organizaciones” (March y Olsen, 1976:111).
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■  Conclusiones

Más que conclusiones, en este apartado se presentan consideraciones a los puntos
desarrollados en este trabajo. Su carácter aproximativo hace que, en lugar de acla-
rar dudas, generen más preguntas y, aunque parezcan conclusiones, sólo pueden

ser objetivos futuros.
Ya que las innovaciones financieras en municipios urbanos con que se han

trabajado aquí apenas suponen el comienzo del proceso de institucionalización

(Del Castillo, 2001:284-289), y faltando todavía la habituación y la objetivación
(Berger y Lukman, 1991; Del Castillo, 2001:289, 315-321), se hace complicado
hablar de cambios estructurales en la práctica. No es posible conocer el curso que

tomarán las innovaciones en unas y otras organizaciones. Puede ser que lleguen a
convertirse en hábitos para más tarde alcanzar el carácter institucional, pero tam-
bién que sólo se adopten como discurso oficial mitificándolas y dejando de lado su

observancia.
Asimismo, guiados por la premisa de su carácter aproximativo, este trabajo

ha mostrado las implicaciones en la estructura de los partidos de las innovaciones

que están sucediendo en las organizaciones de gobierno mediante las decisiones y
acciones de militantes de partido en el desempeño de funciones de gobierno mu-
nicipal. Cuestión que pretendió, desde el principio, llamar la atención de los estu-

diosos de los partidos políticos hacia la relación de estas organizaciones con otras
que no son de su campo y que permiten ampliar su conocimiento.

De acuerdo con la formulación anterior, si parte de los constreñimientos

externos de la reestructuración de los partidos procede de otras organizaciones
—por ejemplo, las de gobierno en los municipios— y no sólo de aquellas que po-
seen estructuras similares y que proporcionan el mismo tipo de servicios —los

partidos en conjunto—, se puede ver que las organizaciones de gobierno son parte
del campo organizacional de las organizaciones partidistas por la conexión17 que
hay entre ellas, que hace constar la afirmación de Di Maggio y Powell (1999: 106)

respecto a que la idea de campo abarca la conexión.
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17 “Por conexión nos referimos a la existencia de transacciones que vinculan las organizaciones entre sí: esas transac-

ciones podrían incluir relaciones contractuales formales, la participación de personal en empresas comunes tales

como asociaciones profesionales, sindicatos o juntas de directores, o relaciones informales en niveles organizacionales

como las corrientes de personal” (Di Maggio y Powell, 1999:106).
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Por otro lado, la paradoja de que los militantes de los partidos políticos en el
gobierno sean quienes están planeando, dirigiendo y controlando las innovaciones

para el cambio en las organizaciones de gobierno y no en las de su propio campo,
en sus organizaciones, hace pensar en las resistencias internas al cambio estructu-
ral en los partidos y en el comportamiento ambiguo y paradójico de sus miembros

como una constante,18 lo que aumenta la dificultad para hablar con certidumbre
del rumbo de las innovaciones, de la posibilidad del mismo cambio y de sus tiempos.

La propuesta del cambio estructural en los partidos políticos no puede ser

expuesta como una generalización en toda organización de partido nacional ni en
todas las unidades de cada una de ellas, mucho menos en todo el campo
organizacional; sólo puede ser planteada como una mera tendencia que se vislum-

bra en su inicio.
Por lo anterior, se puede decir que los tiempos de la llamada transición en

México están marcados, en parte, por la resolución de conflictos locales y regiona-

les legitimados institucionalmente, sin que esto implique que sea producto de es-
trategias organizacionales específicas, sino de un proceso de larga duración.
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18 Cuando una coalición logra hacerse de la dirección de la organización se le puede llamar dominante, pues median-

te los recursos organizativos domina a las demás coaliciones y está en posibilidades de dirigir los esfuerzos de los

miembros individuales hacia la obtención de los objetivos y metas de la organización, que en realidad son los suyos.

Y, aun así, la dominación sucede siempre en busca de la legitimidad de los mandatos invocando la autoridad

institucionalizada, cualquiera sea su tipo (Weber, 1992). Es entonces cuando la organización es considerada como

un fin en sí, no como un medio. Es necesario tener el control de su dirección para permanecer en ella, conservar un

estatus, ejercer la dominación, beneficiarse de ella, ser reconocido, mantener la estima, etc., de manera que cobre

mayor importancia la lucha política interna para ganar el derecho a ejercer las funciones de dirección, que satisfacer

las demandas institucionales planteadas por el contexto social (Etkin y Schvarstein, 1989). Ese enfrascamiento en la

dinámica de la dominación de la organización y la dispersión consecuente en las demandas planteadas por el contexto

origina una paradoja de comportamiento que se manifiesta en el privilegio que los actores le dan a la consecución de

los fines personales en la organización con valores prácticos y reglas que son sancionadas de manera negativa por las

instituciones ya racionalizadas en la sociedad, por un lado, y el desarrollo de un discurso a menudo invocador de

esas mismas instituciones para establecer la relación de identidad con el mayor número de individuos y grupos de la

sociedad, pero que no se comporta de acuerdo con ellas. Las razones de un comportamiento no adecuado a las

instituciones pueden ser tan variadas como lo sean las presiones contextuales de este tipo de organizaciones. Ejercer

cada día funciones en este ambiente de variación de comportamiento motiva en los políticos profesionales el desa-

rrollo de la capacidad de adecuar su comportamiento a las situaciones y los actores para solucionar los problemas

del contexto y de la organización, de manera que su comportamiento aparece ante la sociedad como paradójico y

ambiguo (Denison, Hooijberg y Quinn, 1996), lo que afecta ciertos intereses y después otros. El resultado de las

exigencias de adecuación constante de comportamientos da al político profesional su característico pragmatismo.
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Un ejemplo de los elementos importantes no abordados aquí es la participa-
ción ciudadana, elemento que, de ser tomado en cuenta, dará más luz para enten-

der el cambio en las formas de gestión de las organizaciones de gobierno, en el
entendido de que genera nuevos valores, prácticas y reglas en la relación entre
ciudadanía y gobierno que inciden en la ampliación de funciones, tareas y proce-

sos estructurales de la organización con la consecuente variación de los elementos
estructurales como complejidad, formalización, centralización, etcétera (Hall,
1996:50-91). Además, la participación ciudadana, tanto en la construcción como

en la implementación de las políticas públicas, sugiere la fiscalización de los fun-
cionarios y, por lo tanto, la calificación de su desempeño. Calificación que se obje-
tiva con el voto electoral.

La incorporación de la participación ciudadana en la gestión de las organi-
zaciones de gobierno también influye en las organizaciones de partido sobre el
incremento de la formalización de los procesos, tareas y funciones en relación

directa con la sociedad —como en el municipio de León19—, hasta el grado de que
puede ser utilizada con estrategia como un arma organizacional. Es decir, el cono-
cimiento acumulado de esas funciones, tareas y procesos de relación con la socie-

dad puede ser utilizado con estrategia como marco de referencia para medir la
eficiencia del desempeño de los miembros de otros partidos en el gobierno. Cono-
ciendo el proceso de incorporación de la participación social en la gestión y las

tareas, y funciones que ello implica, es posible sabotear o anticiparse al gobierno
del partido que lo desplazó, pues ya se conocen las formas que reviste el proceso.
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En la actualidad, las alianzas de  los fondos,
programas y las organizaciones especializadas de

las Naciones Unidas con el sector privado son una
realidad. Hace cincuenta años era impensable que

el sector privado (la comunidad empresarial,
organizaciones del sector privado y las fundaciones,

entre otras) participara junto a los viejos actores
transnacionales como los Estados, el Banco Mundial
(BM), la Organización Mundial para la Salud (OMS),

la Organización Mundial para la Propiedad
Intelectual (OMPI), la Unión Postal Universal (UPU),

entre otros. Pero en la última década del siglo XX

surgieron varias iniciativas de los fondos,
programas y organizaciones especializadas de las

Naciones Unidas que contemplaban la colaboración
con el sector público-privado para superar las fallas

del mercado y el sector público en el terreno del
desarrollo.1

El objetivo de este trabajo es reflexionar acerca de la
colaboración del sector privado con el sistema de

las Naciones Unidas. Está dividido en tres partes; en
la primera parte, la autora expone el concepto de
sector privado; en la segunda, analiza el concepto

de alianza y esboza las características de las
alianzas mundiales entre los sectores público y

privado; en la tercera, aborda la cooperación entre
el sistema de las Naciones Unidas con el  sector

privado.

Alianzas del sector privado con el sistema

de las Naciones Unidas

Alliances between the United Nations

system and private sector

At present it is a reality the alliances of the funds,
programs and of the specializing organizations of
the United Nations with the private sector. Fifty
years ago it was unthinkable that the private sector
(the managerial community, organizations of the
private sector, and the foundations, among, others)
was informing together with the old transnational
actors as the States, the World Bank (BM), the
World Organization for the Health (OMS), the
World Organization for the Intellectual Property
(OMPI), the Postal Universal Union (UPU), between
others. But in the last decade of the century XX

several initiatives of the funds arose, programs and
of the specializing organizations of the United
Nations that were contemplating the collaboration
among the public-private sector with the purpose
of overcoming the market failures and the public
sector in the area of the development.
The object of this work is to think brings over of the
collaboration of the sector deprived with the system
of the United Nations. It is divided in three parts; in
the first one we expose the concept of private
sector. In the second one we analyzed the concept
of alliance and outlined the characteristics of the
world alliances among the public and private
sectors. In the third one, the cooperation is
approached among the system of the United Nations
with the private sector.

1 Algunas de las alianzas que surgieron en este periodo fueron la Alianza Internacional  contra el Sida, en África; la Alianza

Mundial para Vacunas e Inmunización, la Alianza Internacional Contra el Hambre, el Pacto Mundial, entre otras.
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Alianzas del sector
privado con el sistema

de las Naciones Unidas

n el último decenio del siglo XX se produjeron importantes cambios políticos,
económicos, tecnológicos y jurídicos en los ámbitos nacional e internacional que

dieron como resultado transformaciones en los sectores económico, político y social.
En una economía mundial cada vez más orientada hacia el mercado, las co-

rrientes de capital privado superan con creces a los fondos públicos para el desa-

rrollo, y la mayor parte de los recursos financieros y tecnológicos y de gestión
están en manos del sector privado.

Ante esta evidencia, el sistema de las Naciones Unidas inició, en la década de

los noventa del siglo XX, “la reforma de las Naciones Unidas” introduciendo refor-
mas, nuevas asociaciones y alianzas con los diferentes actores no gubernamentales
para dar soluciones sostenibles a innumerables desafíos globales, desde el desarro-

llo, la erradicación de la pobreza, el aumento del acceso a la educación, la salud, el
agua o la energía y el apoyo de los derechos humanos, entre otros.

Los esfuerzos del secretario general de las Naciones Unidas por renovarlas y

reformarlas constituyen la justificación de la revisión de las relaciones que mante-
nía la ONU con los diferentes interlocutores no gubernamentales (organizaciones
no gubernamentales [ONG]), el sector privado (comunidad empresarial, empresas

transnacionales, organizaciones del sector privado [OSP]) y la sociedad civil, ante la

Revis ta  de  E l  Coleg io  de  San Luis  •  Ve tas ,  año  V,  núm.  14,  mayo-agos to,  2003
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necesidad de buscar nuevos colaboradores para poder llevar a cabo su misión (man-
tenimiento de la paz y la prosperidad de las naciones).1

La mayoría de los fondos, programas y organizaciones especializadas de
las Naciones Unidas tienen que luchar por conseguir sus recursos; muchas de estas
organizaciones intentaron acercarse a los círculos comerciales y establecer nuevos

vínculos con ellos, ya que la mayoría de los recursos financieros del mundo se
encuentran en el sector privado, y no en el público.2 Desde ese momento se invitó
a la sociedad civil (a los representantes del mundo empresarial y a las ONG) a par-

ticipar y hacer aportaciones en los debates de las Conferencias Mundiales celebra-
das por las Naciones Unidas3 en la última década del siglo XX.

La aceptación generalizada de que la paz real no puede existir sin el desarro-

llo y de que el desarrollo real no puede ser sin la paz, hizo que la comunidad
empresarial y las Naciones Unidas se apoyaran mutuamente4 para que cada uno
alcanzara sus objetivos: el fomento de la paz y el desarrollo —las Naciones Uni-

das— y la creación de riqueza y prosperidad —la comunidad empresarial.
La Organización de las Naciones Unidas ha visto en la alianza con los acto-

res no gubernamentales una salida para poder cumplir su misión, ya que por sí

misma no podría cumplirla, debido a las transformaciones económicas, políticas y
sociales ocurridas en la década de los noventa del siglo XX. Los intentos de colabo-
ración con las organizaciones de la sociedad civil (OSC), el sector privado y las ONG

deben apreciarse en el ámbito institucional oportuno, en que los interlocutores no
gubernamentales o no estatales desempeñan un papel importante en la consecu-
ción de los objetivos de las Naciones Unidas. Por ello es necesario aprovechar la

EN R I Q U E T A  SE R R A N O  C A BA L L E R O  ■

1 ONU, Asamblea General, “Renovación de las Naciones Unidas: un programa de reforma”, Informe del Secretario

General de las Naciones Unidas, Quincuagésimo primer periodo de sesiones (A/51/950), 14 de julio de 1997, Nueva

York, ONU.
2 ONU, Participación y cooperación del sector privado con las Naciones Unidas, Dependencia Común de Inspección, Ginebra,

Naciones Unidas, 1999, p. 8.
3 En las conferencias internacionales del decenio de 1990 (la Cumbre de la Tierra, celebrada en Río de Janeiro en

1992; la Conferencia sobre los Derechos Humanos, celebrada en Viena en 1993; la Cumbre Mundial sobre el Desa-

rrollo Social, celebrada en Copenhague en 1995; la Conferencia sobre los Asentamientos Humanos, celebrada en

Estambul en 1996; Hábitat II, entre otras) se reconoció el papel que desempeña el sector privado, junto a otros

agentes de la sociedad civil, y la actividad empresarial para lograr el objetivo de un desarrollo equilibrado desde el

punto de vista económico, social y ambiental.
4 Véase la Resolución 51/240 de la Asamblea General, Programa de Desarrollo, 20 de junio de 1997.
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experiencia y los recursos técnicos y las capacidades de las ONG, de las entidades
del sector comercial y de las OSC.

El surgimiento de estas alianzas del sector privado con el Fondo de las Na-
ciones Unidas para la Infancia (UNICEF), el Fondo de Población de las Naciones
Unidas (FNUAP), el Fondo de las Naciones Unidas para la Mujer (UNIFEM), entre

otros Fondos; con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), entre otros
Programas; con organizaciones especializadas de las Naciones Unidas, como la

Organización Internacional del Trabajo (OIT), la Organización Mundial de la Salud
(OMS), entre otras, y con la sociedad civil está reconfigurando el panorama interna-
cional. Cada una de las asociaciones agrupa como mínimo a tres partes, entre las

cuales figuran una empresa (y/o asociación del sector privado) y una organización
intergubernamental (OIG), con el fin de alcanzar una meta compartida basándose
en una división del trabajo establecida de mutuo acuerdo.5 Estas alianzas deben

basarse en la conservación, independencia y carácter singular del sistema de las
Naciones Unidas y sus componentes.

Antes de abordar el objeto de nuestra investigación es necesario definir al

sector privado, para después analizar las alianzas del sector privado con el sistema
de las Naciones Unidas.

■  Definición de sector privado

Dentro del sistema de las Naciones Unidas existe gran confusión acerca de qué es
el sector privado, ya que el término se ha interpretado de formas distintas, al igual
que el término organización no gubernamental.6 Los funcionarios de algunas organi-

■  A L I A N Z A S  D E L  S E C T O R  P R I VA D O C O N E L  S I S T E M A  D E  N A C I O N E S  UN I DA S

5 Ejemplo de este tipo de asociación es la realizada por la Alianza Mundial para el Fomento de la Vacunación y la

Inmunización, que se ha asociado con varios gobiernos, con la OMS, el UNICEF y el BM; fundaciones filantrópicas,

como la Fundación Hill Gates, la Fundación Rockefeller y la Federación Internacional de Asociación de Fabricantes

de Productos Farmacéuticos e Institutos Técnicos y de Investigación. La participación de la industria farmacéutica

es una innovación. Todos los actores están representados en el Consejo de Administración de la Alianza y se han

creado grupos de trabajo.
6 Véase Enriqueta Serrano Caballero, “Ni Estado, ni mercado. ¿De qué estamos hablando?,” Anuario de la División de

Ciencias Sociales y Económico Administrativas, Chetumal, Universidad de Quintana Roo, 2000, pp. 285-298; Enriqueta
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zaciones especializadas, fondos y programas de las Naciones Unidas, como el PNUD

y el PNUMA, entre otros, han definido el sector privado como “la suma de todas las

entidades no públicas, incluidas las ONG y el mundo universitario”.7 Otros tenían
una visión restrictiva del término a las empresas con ánimo de lucro. La ONU in-
cluye en el sector a:8

a) Empresas o negocios comerciales con fines de lucro, tanto del sector re-
gulado como del no regulado, incluidas las pequeñas y microempresas, las coope-
rativas y las grandes compañías nacionales y multinacionales. Pertenecen a este

sector las empresas multinacionales y las grandes empresas nacionales (en que el
Estado no es el socio mayoritario), así como las cooperativas, las empresas peque-
ñas y medianas y las microempresas.9 Todas estas entidades producen bienes y

servicios con fines de lucro, y sus estructuras de propiedad, valores y distribución
de las utilidades pueden ser muy distintos.

b) Asociaciones y coaliciones empresariales, incluidos los órganos colectivos

representativos, como las cámaras de comercio (Cámara de Comercio Internacio-
nal, creada en 1919), las organizaciones patronales (Organización Internacional de
Empleadores, creada en 1920), las asociaciones gremiales e industriales (Federa-

ción Internacional de Mujeres de Negocios y Profesionales, creada en 1930), los gru-
pos dirigidos por empresas establecidas con el fin específico de promover la acción
cívica del sector empresarial (Consejo Internacional de Asociaciones de Fabricantes

de Productos Químicos, Asociación del Transporte Aéreo Internacional, Federación
Internacional de Asociaciones de Fabricantes de Productos Farmacéuticos, entre
otros) y las empresas y los empresarios que participan en asuntos sociales y am-

bientales (Consejo Mundial de Negocios sobre el Sida, Asociación de la Industria
Petrolera Internacional para la Conservación del Medio Ambiente, Consejo Inter-
nacional de Metales y Medio Ambiente, entre otros).

EN R I Q U E T A  SE R R A N O  C A BA L L E R O  ■

Serrano Caballero, “Concepto y clasificación de las organizaciones internacionales no gubernamentales”, Anuario de

la División de estudios Internacionales y Humanidades, Chetumal, Universidad de Quintana Roo, 2001, pp. 57-82.
7 Francesco Mezzalama y L. Ouedraogo, Participación y cooperación del sector privado con las Naciones Unidas, Dependen-

cia Común de Inspección, Ginebra, Naciones Unidas, 1999, p. 8.
8 ONU, Asamblea General, “Cooperación entre las Naciones Unidas y todos los colaboradores pertinentes, en parti-

cular el sector privado”, Informe del Secretario General (A/56/323), Quincuagésimo sexto periodo de sesiones de la

Asamblea General, 28 de agosto de 2001, Nueva York, Naciones Unidas, 2001, p. 6.
9 Ibidem, p. 37.
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En este apartado también hay una variedad de organizaciones internacionales
y organizaciones nacionales de servicio que cuentan con el apoyo de diferentes empre-

sas y líderes profesionales. Aunque no se trata de asociaciones comerciales, pues no
tienen fines lucrativos, estas asociaciones (ONG) demandan el apoyo administrativo y
técnico, las redes de ONG, los fondos y los productos del sector privado en su labor de

apoyo a las causas del desarrollo y humanitarias. Entre estas organizaciones están la
Asociación Internacional Soroptimista, Rotary Internacional, Zonta Internacional.

c) Fundaciones de beneficencia o caritativas;10 éstas son entidades filantrópicas

empresariales, financiadas o dirigidas directamente por empresas comerciales y
bancos. Entre ellas figuran las fundaciones Ford, Rockefeller, Gates. Este tipo de
fundaciones funciona con total independencia de la estructura administrativa

de las empresas, no persigue el lucro y tiene valores y objetivos de interés público.
No remplaza las funciones del Estado ni de las OIG, sino que las complementan.

La definición que hace Naciones Unidas del “sector privado” incluye a los

miembros de los círculos comerciales (empresas pequeñas, empresas transna-
cionales11 y el sector no estructurado) y a sus representantes (que actúan mediante
asociaciones y de las ONG, cámaras de comercio y fundaciones caritativas y

filantrópicas).12 Por tanto, el sector privado es considerado uno de los componen-
tes de la sociedad civil;13 esta última incluye muchas otras entidades (organizacio-

■  A L I A N Z A S  D E L  S E C T O R  P R I VA D O C O N E L  S I S T E M A  D E  N A C I O N E S  UN I DA S

10 Éstas contribuyen al desarrollo financiando la generación y apoyo a iniciativas y proyectos. Por lo general finan-

cian programas y proyectos que coadyuvan a la equidad, el desarrollo, la salud, entre otros, y concentran sus recur-

sos en áreas y sectores con objetivos muy precisos. No ejecutan directamente, pero participan en todas las etapas de

identificación, diseño y evaluación de los resultados e impacto de los proyectos, y para la ejecución se asocian con

otras organizaciones mediante alianzas que incluyen la cooperación técnica y financiera para la realización de un

proyecto.
11 Por empresa transnacional se entiende una empresa o un grupo de entidades económicas y financieras, con o sin

personalidad jurídica propia, formada por una empresa matriz y sus filiales en todo el mundo, y funciona con un

centro de adopción de decisiones, políticas coherentes y una estrategia mundial común. La empresa matriz consti-

tuida de conformidad con la legislación de un país es la que ejerce dominio y control sobre los medios utilizados

para las actividades en el extranjero.
12 F. Mezzalama y L. Ouedraogo, Participación…, op. cit., p. 8.
13 Respecto a la sociedad civil, no existe acuerdo o definición común. Por sociedad civil suele entenderse la esfera

social situada entre el Estado y el individuo o la familia. La sociedad civil carece del poder coercitivo o normativo del

Estado y del poder económico del mercado, pero aporta el poder o la capacidad de influencia social de los ciudada-

nos. Sobre sociedad civil, véase Jean L. Cohen y Andrew Arato, Sociedad civil y teoría política, México, Fondo de Cultura

Económica, 2000.
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nes populares,14 profesionales,15 confesionales,16 instituciones académicas,17 ONG,18

movimientos sociales y redes activistas,19 entre otros) con las que las Naciones

Unidas tienen fuertes vínculos. Esos vínculos con las ONG difieren de los estable-
cidos con el sector privado.20

■  Alianzas mundiales entre el sector público y el privado

Actualmente ningún actor de la sociedad internacional cuenta con las capacidades
financieras, de investigación y operacionales para abordar de manera efectiva los
problemas que tienen ante sí los viejos actores transnacionales. Las alianzas pro-

porcionan el modo más eficaz de apoyo para el logro de metas comunes. A lo largo
de los años, el sistema de las Naciones Unidas ha creado una red fuerte y diversi-
ficada de aliados, integrada por gobiernos, ONG, el sector privado (organizaciones

del sector privado, fundaciones y empresas, entre otras) y particulares.
El financiamiento y la búsqueda de los bienes públicos globales (salud, pro-

tección del medio ambiente, seguridad, entre otros) requieren de las alianzas, asocia-

ciones y coaliciones entre los nuevos actores transnacionales. Estos actores no

EN R I Q U E T A  SE R R A N O  C A BA L L E R O  ■

14 Las organizaciones populares son organizaciones establecidas de una manera oficial, mayoritariamente integradas

por afiliados y que representan los intereses de grupos de población particulares.
15 Las organizaciones de profesionales son organizaciones de afiliados que representan los intereses de personas que

tienen la misma profesión o fuente de empleo.
16 Las organizaciones religiosas, por lo general de afiliados, se dedican al culto o al proselitismo o están subordinadas

a tales causas.
17 Comunidades de especialistas, investigadores, intelectuales y demás académicos.
18 Las ONG forman parte de la sociedad civil; son organizaciones constituidas de forma duradera, al margen de la

sociedad de los gobiernos, que tienen por objetivo servir al público o al mundo en general mediante la prestación de

servicios específicos o la defensa de sus intereses.
19 Son asociaciones populares y poco estructuradas de personas que tienen marcos o experiencias comunes y deci-

den colaborar entre sí para subsanar iniquidades específicas.
20 Las relaciones de las Naciones Unidas con las ONG están reguladas por la Resolución 1996/31, adoptada en

junio de 1996. Los derechos y privilegios enunciados en detalle en la resolución 1996/31 del ECOSOC autorizan a

las organizaciones cualificadas a contribuir en los programas y objetivos de trabajo de las Naciones Unidas ac-

tuando en calidad de expertos técnicos, asesores y consultores para los gobiernos y la Secretaría. La mayoría de las

organizaciones del sistema de las Naciones Unidas (FAO, OIT, UNESCO, OMS, ONUDI, entre otras) mantienen rela-

ciones con las ONG.



89 ■ B R E C H A S

gubernamentales (organizaciones de la sociedad civil y el sector privado, ONG, ETN)
asumen un papel cada vez más importante en la creación y el desarrollo de esta

clase de alianzas y, por tanto, en el financiamiento de los bienes públicos globales.
En los últimos años hemos asistido a la interacción entre los fondos, pro-

gramas y organizaciones especializadas de las Naciones Unidas con el sector pri-

vado, que se ha caracterizado por una intensidad, un alcance y una rapidez sin
precedentes.

Las alianzas de las organizaciones de las Naciones Unidas con el sector pri-

vado son en esencia “alianzas de colaboración”; es decir, se realizan con el fin de
alcanzar un objetivo compartido —como la educación, la protección del medio
ambiente, el desarrollo, la salud, entre otros— con base en una división del trabajo

establecida de mutuo acuerdo,21 y se fundamentan en la conservación, indepen-
dencia y carácter singular del sistema de las Naciones Unidas y sus componentes.
Esto las diferencia de las otras formas de colaboración menos interactivas que a

menudo son etiquetadas como alianzas; un ejemplo es el “patrocinio” otorgado
por una empresa privada o una fundación al trabajo que realiza una ONG.

La relación entre los sectores privado y público se rige por marcos contrac-

tuales y de regulación; se formaliza a menudo por medio de contratos, y ambos
tienen una larga experiencia en este tipo de arreglos. El sector de la sociedad civil
en toda su diversidad (organizaciones de la sociedad civil, ONG) ha tenido hostóri-

camente un tipo diferente de relación con los sectores privado y público (gobier-
nos y organizaciones especializadas de la ONU). Por ello es más desafiante la
formalización de su colaboración en alianzas.

Las alianzas han sido centrales en la cooperación en pro del desarrollo desde
finales de la década de los sesenta del siglo XX. Este tipo de asociación no es nueva;
ya en 1969 la Comisión de Desarrollo Internacional (CDI) había examinado la na-

turaleza de la alianza entre los donantes y los países beneficiarios. La CDI señaló
que para formar una alianza era necesario especificar los derechos y obligaciones
recíprocos y establecer los objetivos y beneficios para ambas partes.22

■  A L I A N Z A S  D E L  S E C T O R  P R I VA D O C O N E L  S I S T E M A  D E  N A C I O N E S  UN I DA S

21 Kent Buse y Amallia Waxman, “Alianzas público-privadas en pro de la salud: Una estrategia para la OMS”, Boletín de

la Organización Mundial de la Salud, Recopilación de artículos, núm. 6, 2002, pp. 9-15.
22 Pearson, L. B., Partners in development, Report of the Commission on International Development, Londres, Commission

on International Development, 1969.
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Algunas definiciones agregan un elemento operativo concibiendo la alianza
como “una relación de colaboración entre entidades para promover objetivos com-

partidos mediante una división del trabajo mutuamente acordada”.23

Pueden establecerse alianzas público-privadas con el sistema de las Naciones
Unidas para “evaluar los resultados y efectuar ajustes”;24 o un acuerdo de colabo-

ración para cumplir una obligación o desempeñar una tarea específica dedicando
recursos y compartiendo riesgos y beneficios. El acuerdo en torno a principios
clave se considera crucial, al igual que el mantenimiento del equilibrio entre las

partes, para que cada una conserve su integridad y su independencia.
Las alianzas se definen por la presencia de algunas características que he

enunciado. Pero no se ha llegado a una definición válida para todas, ya que tampo-

co se ha definido el término asociado. Los aliados pueden aportar a la alianza dife-
rentes niveles de conocimientos, competencias y financiamiento que pueden ser
complementarios, y pueden tener diferentes niveles de influencia. Los aliados pue-

den utilizar diferentes expresiones para describirse, presentándose como asocia-
dos de una alianza ante un público y como donantes ante otro.

Las alianzas pueden constituirse entre compañías privadas (convenios de

cooperación entre empresas o de colaboración para el desarrollo), entre organiza-
ciones de investigación del sector público, o entre organizaciones públicas y priva-
das (alianzas público-privadas). Estas últimas son de particular interés porque unen

fuerzas de los sectores público y privado, con particulares efectos favorecedores de
la innovación.

En este trabajo se utiliza el término alianzas como las iniciativas conjuntas

del sector público con el privado, el sector con fines de lucro y el sector sin fines de
lucro, también entendidos como los sectores gubernamental, empresarial y cívico.
Dentro de estas alianzas, cada uno de los miembros aporta recursos (financieros,

humanos, técnicos e intangibles como la información o el apoyo político) y parti-
cipa en el proceso de toma de decisiones.

23 Partnerships with business: proposed actions for the World Bank, Washington, D. C., World Bank, Discursion paper,

Partnerships Group, 20 de mayo de 1998.
24 Idem.
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■  El surgimiento de las alianzas mundiales
entre los sectores público y privado

Desde finales de los cuarenta del siglo XX, las ONG, al igual que el sector privado
(cámaras de comercio, empresas multinacionales, fundaciones filantrópicas, las OSP,

entre otras), han participado en la elaboración y desarrollo de normas y reglamen-
tos de las Naciones Unidas.25

La Carta de Naciones Unidas permitía establecer arreglos idóneos con fines

de consulta con las ONG.26 Las relaciones entre las ONG y el Banco Mundial (BM),
la FAO, la OMS, la OIT, la UNESCO, entre otros, rara vez llegaban a transformarse en
alianzas o asociaciones en los años sesenta; las consultas tenían carácter formal, a

veces resultaban aun problemáticas, y las ONG eran descritas como “grupos de
presión”.27

A finales de los setenta y principios de los ochenta del siglo XX, con la intro-

ducción de la ideología neoliberal a las políticas públicas, las relaciones comenza-
ron a cambiar y las organizaciones intergubernamentales (OIG) reconocieron el
papel del sector privado28 y dejaron de buscar al Estado como único colaborador

para ejecutar sus programas y proyectos, por lo que empezaron a colaborar con las
ONG y con la comunidad empresarial.

El desarrollo internacional, en la última década del siglo XX, se fue despla-

zando cada vez más hacia las alianzas entre gobiernos, donantes, sector privado y
sociedad civil, como la forma más efectiva de lograr beneficios económicos y so-
ciales sostenibles. Estas alianzas multisectoriales han sido el resultado de varios

cambios acontecidos en el terreno de la cooperación internacional.

25 F. Mezzalama y L. Ouedraogo, Participación…, op. cit., p. 8.
26 ONU, Carta de las Naciones Unidas, Nueva York, 1997, p. 42. Artículo 71: “El Consejo Económico y Social podrá

hacer arreglos adecuados para celebrar consultas con organizaciones no gubernamentales que se ocupan de asuntos

de la competencia del Consejo. Podrán hacerse dichos arreglos con organizaciones internacionales y, si a ello hubiere

lugar, con organizaciones nacionales, previa consulta con el respectivo miembro de las Naciones Unidas”. Véase la

Resolución 1996/31 del Consejo Económico y Social, “Relación consultiva entre las naciones Unidas y las organiza-

ciones no gubernamentales”, 49 sesión plenaria, 25 de julio de 1996.
27 Peter Willets, Pressure Groups in The Global System: The Transnational Relations of Issue-Orientated Non-governmental

Organisations, Londres, Frances Printer, 1982.
28 Babai, D., “The World Bank and the IMF: rolling back the state or Backing its role?”, en R. Vernon (ed.), The promise

of privatization: a challenge for American foreign policy, Nueva York, Council on Foreign Relations, 1988, pp. 254-285.
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La complejidad de las necesidades del desarrollo, la disminución de los re-
cursos y de la ayuda y las diferentes políticas de ajuste estructural, así como los

cambios políticos en el mundo, también han contribuido a que el Estado recorte la
prestación de servicios. Esta carencia ha sido subsanada por las OSC y el sector
privado, que aumentan su importancia como agentes del desarrollo en los países.

Factores que han influido en la formación de las alianzas mundiales

A pesar de que la relación del sector privado con las Naciones Unidas no es nueva,
en los últimos decenios del siglo XX se produjo un cambio sustancial en la forma

que Naciones Unidas veía al sector privado, y éste a las Naciones Unidas. Este
cambio fue consecuencia de la decepción ocasionada por la incapacidad de los
fondos y los programas y organizaciones especializadas de Naciones Unidas para

resolver por sí solos los problemas, y ante el solapamiento de los mandatos y de
competencia entre los diferentes fondos, programas y organizaciones especializa-
das de las Naciones Unidas.29

Otro factor que favorece la conformación de alianzas entre el sector privado
y las Naciones Unidas es el cuestionamiento de la eficiencia de esta última por
parte de los Estados. Las dificultades financieras que, durante los noventa del siglo

XX, afrontó el sistema de las Naciones Unidas, aunadas a la reducción de la asistencia
oficial para el desarrollo que se canalizaba por las organizaciones multilaterales,
impulsaron a muchas organizaciones, programas y fondos a buscar asistencia, fi-

nanciera o en especie, de otras fuentes, en particular del sector privado.
Este cuestionamiento ha supuesto un impulso financiero para el estableci-

miento de alianzas en que los donantes han impuesto una política de crecimiento

real cero en los presupuestos de Naciones Unidas.30 Las alianzas público-privadas
evidencian la posibilidad de abordar problemas que parecían irresolubles, en particu-
lar aquellos que necesitaban un mayor volumen de investigación y desarrollo. Por

ello las Naciones Unidas convocó la Conferencia Internacional sobre las Alianzas

29 Kent Buse y G. Walt, “De la política a la acción. Alianzas mundiales entre los sectores público y privado, 1ª parte:

¿Un nuevo avance en el campo de la Salud”, Boletín de la Organización Mundial de la Salud, Recopilación de artículos

núm. 3, 2000, pp. 184-197.
30 F. Mezzalama y L. Ouedraogo, Participación…, op. cit., p. 14.
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entre el Sector Privado y las Naciones Unidas, cuyo objetivo era “invitar al sector
privado a ir más allá de una relación comercial con las Naciones Unidas y conver-

tirse en un asociado en la reducción de la pobreza, el fomento del crecimiento
ambiental sostenible”.31

Otro factor que ha empujado al sector privado a establecer alianzas con las

Naciones Unidas es la globalización económica. “Las empresas consideran que las
reglas del juego establecidas para la economía de mercado, implantadas hasta aho-
ra casi por los gobiernos nacionales, deben aplicarse globalmente para que sean

eficaces. Las empresas dirigen su mirada a las Naciones Unidas y a sus organismos
en busca de ese marco normativo global”.32

La vinculación del sector privado con los fondos, programas y organizacio-

nes especializadas de las Naciones Unidas cabe considerarla de modo diferente
con base en la institucionalización de tales relaciones.33 Las “Directrices de coope-
ración entre las Naciones Unidas y el sector empresarial”34 proporcionan una guía

al personal de Naciones Unidas sin limitar la aplicación por los organismos de
métodos más específicos de acuerdo con sus mandatos respectivos.

La FAO, la OMS,35 el UNICEF, la UNESCO36 y el PNUD, entre otros, han establecido

criterios para aceptar o rechazar las propuestas de cooperación con el sector privado.
Otros muchos fondos, programas y organizaciones de la ONU no han establecido
tales directrices, por lo que corren el riesgo de asociarse con empresas cuyos objeti-

vos o actividades difieren o son incompatibles con los de las Naciones Unidas.37

31 Ibidem, p. 11.
32 M. S. Cattaui, Business and the UN: common ground, ICC, París, Business Wordl, 3 de agosto de 1998, citado en K. Buse

y G. Walt, “De la política a la acción…”, op. cit., p. 188.
33 Es decir que haya una normativa que regule estas relaciones. Si ésta existe, podemos hablar de participación oficial;

si éstas no están reguladas, estaríamos hablando de relaciones oficiosas.
34 “Directrices de cooperación entre las Naciones Unidas y el sector empresarial”, Dictadas por el Secretario General

de las Naciones Unidas el 17 de julio de 2000. Estas directrices sólo regulan las relaciones de cooperación entre las

Naciones Unidas y el mundo empresarial (empresas lucrativas), de manera que se garantice la integridad e indepen-

dencia de la Organización. Las OSP están reguladas por los arreglos establecidos para mantener relaciones con las

ONG o con las OSC. Cada OIG tiene reguladas sus relaciones con las ONG y con las OSC.
35 OMS, “Directrices de la OMS para las relaciones con las empresas comerciales”, Consejo Ejecutivo (EB 107/20), 107

reunión, punto 8.3 del orden del día provisional, 30 de noviembre de 2000, Ginebra, OMS, 2000, pp. 2-12.
36 UNESCO, “Directrices para la movilización de fondos privados y criterios para la selección de posibles interlocutores”,

aprobadas por el Consejo Ejecutivo en 1999.
37 F. Mezzalama y L. Ouedraogo, Participación…, op. cit., p. 21.
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Al respecto, Mezzalama y Ouedraogo opinan que “sin esos mecanismos, las
organizaciones de Naciones Unidas son vulnerables a los intentos que pueden

hacer algunas empresas polémicas para aprovechar el nombre y el prestigio de la
Organización, así como a las críticas de los Estados Miembros y las organizaciones
no gubernamentales”.38

La mayoría de las organizaciones especializadas, fondos y programas de Na-
ciones Unidas insisten en que antes de establecer una alianza con el sector privado
es necesario asegurarse de que no pueda desacreditar a las Naciones Unidas. De

ahí la necesidad de que cada organización decida las condiciones que deben cum-
plir las empresas y las organizaciones del sector privado para asociarse como enti-
dad de Naciones Unidas.

Ante la tendencia de crear estas alianzas con el sector privado se han levan-
tado algunas voces que han pedido responsabilidad y transparencia, ya que estas
alianzas podrían restarle credibilidad a las actividades de las Naciones Unidas, en

especial a las normativas. Al respecto, la Organización Mundial Meteorológica (OMM)
expresó su preocupación por que “la asociación con empresas con fines de lucro
podría restar valor normativo a las Naciones Unidas y mancillar su buen nom-

bre”.39 Además, muchos de los fondos, de los programas y de las organizaciones
especializadas de las Naciones Unidas dependen en exceso de la contribución pri-
vada. Asimismo las ONG han manifestado su preocupación por que las contribu-

ciones cuantiosas pueden crear dependencia y someter a la ONU a la influencia
excesiva del sector privado.

■  Tipología de las alianzas mundiales del sector privado
con el sistema de las Naciones Unidas

El sistema de las Naciones Unidas mantiene, inevitablemente, diversos tipos de colabo-
raciones con el sector privado y con la sociedad civil, muchos deseables y necesarios.

A pesar de que los objetivos públicos y privados que persiguen no son compatibles,
existe un espacio en que las entidades públicas y privadas comparten intereses.

38 Idem.
39 Ibidem, p. 23.
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Existen varios tipos de alianzas mundiales entre el sector público-privado y
los fondos, programas y organizaciones de las Naciones Unidas. Hay diferentes

maneras de distinguirlas, por ejemplo, con base en ciertas características:
1) Tipos de socios o integrantes (organizaciones internacionales, entidades

privadas, ONG, grupos comunitarios, academia). Ejemplo de este tipo de alianzas es

la Iniciativa Mundial para la Erradicación de la Poliomielitis, en que participan los
sectores público y privado entre organizaciones del sistema de las Naciones Uni-
das, Estados miembros, fundaciones, las ONG y el sector privado.40

2) Dimensión en que se distribuye el poder o la toma de decisiones (alianzas
participativas en forma real, conjunción de recursos, distribución de propiedad
intelectual y de los riesgos). Ejemplo de este tipo de alianza es el Consejo Empre-

sarial Mundial sobre el VIH/SIDA, que reúne a los líderes de quince empresas.
3) Financiamiento de la alianza (creación de fondos del sector privado, de fon-

dos del gobierno, de fondos por los donantes, entre otros). Estas alianzas se limitan

a la captación de fondos y al reforzamiento mutuo de la imagen de los diferentes
actores que participan. Ejemplo de este tipo de alianzas es la Alianza Mundial en pro de
la Vitamina A, de la que forman parte la OMS; la Agencia de Estados Unidos para el

Desarrollo Internacional (ADI); el Organismo Canadiense de Desarrollo Internacional
(CIDA); el Departamento para el Desarrollo Internacional (DPDI), del Reino Unido, y
empresas que enriquecen los alimentos, como Kellogg’s y Procter & Gamble.41

4) Propósito de la alianza. Tiene en cuenta la naturaleza de la actividad em-
prendida por las alianzas, como las alianzas dirigidas a una meta para resolver pro-
blemas específicos en el sector público o el privado, o para reunir a los actores y

alcanzar juntos determinados objetivos; alianzas de exploración establecidas para
investigar un problema de interés común, entre otras. A este tipo de alianza perte-
necen las asociaciones centradas en la consulta entre el sector privado y las Naciones

Unidas;42 las que implican la concertación de políticas entre los agentes públicos y

40 OMS, “Fórmulas de asociación entre los sectores público y privado en pro de la salud”, Informe de la Directora

General, Consejo Ejecutivo (EB 105/8), 105 reunión, punto 2 del orden del día provisional, 14 de diciembre de 1999,

Ginebra, OMS, p. 2.
41 Vitamin A: Private companies to aid fortification effort, UN, Wine, 17 de marzo de 1999, Citado en K. Buse y G. Walt, “De

la política a la acción…”, op. cit., p. 190.
42 La propia Asamblea General de las Naciones Unidas invitó a los dirigentes de ETN a participar en la reunión de

expertos, organizada por la Segunda Comisión de la Asamblea General y la UNCTAD para examinar las repercusiones
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privados (por ejemplo, colaboración para el establecimiento de normas del Comité
Asesor sobre el Papel y los Productos Madereros,43 entre otros) y las que desempe-

ñan principalmente una función operacional (por ejemplo, la participación con-
junta en investigación y desarrollo o en un programa de donación de recursos
[materiales, medicamentos, semillas, computadoras, bases de datos, entre otros]).

■  Establecimiento de relaciones con el sector privado

Las relaciones del sistema de las Naciones Unidas con el sector privado se inscri-
ben en diversos niveles, abordan diferentes cuestiones y persiguen innumerables

objetivos, desde los procedimientos establecidos de participación en el proceso
intergubernamental, como la singular estructura tripartita de OIT, en vigor desde
1919, hasta los acuerdos más recientes, pasando por el carácter consultivo de de-

terminadas asociaciones empresariales reconocidas por el Consejo Económico y
Social (ECOSOC) y consagrado en la Carta de las Naciones Unidas.

La cooperación entre el sistema de las Naciones Unidas y el sector privado

adopta formas diferentes de las relaciones de transacción, en que las organizacio-
nes del sector privado proveen bienes y servicios a las OIG sobre una base contrac-
tual comercial, o son clientes o beneficiarias de los programas y proyectos de las

Naciones Unidas.
Otras veces, el sector privado participa en la gestión de las instituciones o en

los proyectos y en la adopción de decisiones, aunque no es lo normal. Ciertas

modalidades de cooperación, como los acuerdos de cooperación técnica y de sen-
sibilización al público, son jurídicamente vinculantes para los participantes del
sector privado, mientras que otras, como las redes de aprendizaje no estructuradas,

no lo son.44

de las crisis financieras en el comercio, las inversiones y el desarrollo. Véase el Comunicado de Prensa de las Nacio-

nes Unidas GA/EF/2833, 22 de octubre de 1998.
43 Dicho comité asesora a la FAO sobre el modo de ayudar con mayor eficacia a los países en desarrollo, con el

objetivo de fomentar sus industrias forestales.
44 ONU, Asamblea General, “Cooperación entre las Naciones Unidas y todos los colaboradores pertinentes, en parti-

cular el sector privado”, Informe del Secretario General (A/56/323), op. cit., p. 14.
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Gran parte de las iniciativas de cooperación de UNICEF, UNFPA, PNUD, ONUSIDA,
UNIFEM, OMS, entre otros, con el sector privado se centran en movilizar contribu-

ciones filantrópicas de las fundaciones y de las asociaciones de empresas o sus
principales competencias e inversiones, o una combinación de ambas. Se centran
en uno o varios de los objetivos siguientes: a) promoción o sensibilización de la

opinión pública; b) movilización de fondos privados; c) información y aprendizaje,
y d) ejecución operacional.

Promoción o sensibilización de la opinión pública

Las alianzas para la promoción entre el sector privado y las organizaciones de Na-
ciones Unidas son iniciativas de cooperación para sensibilizar al público sobre los
objetivos y programas de las Naciones Unidas y conseguir apoyo para ellos me-

diante actividades como comunicaciones conjuntas, concesiones de licencias de
productos y comercializaciones sociales o relacionadas con causas determinadas.
Son diversas las iniciativas de este tipo de colaboración emprendidas por diferen-

tes fondos, programas y organismos de las Naciones Unidas.45

Algunas empresas e instituciones de investigación han colaborado con las
Naciones Unidas en la concesión de galardones que promueven y reconocen pú-

blicamente una actuación destacada en la esfera del desarrollo. Un ejemplo de este
tipo de colaboraciones es el apoyo empresarial prestado a becas y galardones des-
tinados a mujeres científicas, creados por la UNESCO, y los premios que reconocen

los adelantos en el campo de la meteorología creados por la Organización Meteo-
rológica Mundial (OMM).46 Otro ejemplo de acción para sensibilizar y concienciar
a la población sobre los derechos humanos es la campaña que en 1998 hizo el

empresario italiano de la moda Bennetton, quien promocionó el cincuentenario
de la Declaración Universal de los Derechos Humanos.

45 Ibidem, p. 20.
46 Idem.

■  A L I A N Z A S  D E L  S E C T O R  P R I VA D O C O N E L  S I S T E M A  D E  N A C I O N E S  UN I DA S



B R E C H A S ■ 98

Recaudación de fondos privados

Este tipo de colaboración incluye actividades de cooperación entre el sistema de
las Naciones Unidas y las organizaciones del sector privado, empresas individua-
les, para movilizar conjuntamente recursos públicos y privados destinados a los

programas y proyectos de las Naciones Unidas.
Los fondos filantrópicos proceden de particulares, empresas y fundaciones

independientes o de carácter empresarial o familiar. Este tipo de colaboración no es

nueva, las fundaciones Rockefeller, Ford o Mac Arthur tienen una larga historia de
cooperación directa en diferentes programas y organizaciones de Naciones Unidas.

Los fondos privados pueden otorgarse como fondos filantrópicos o capital

de inversión, desde las inversiones comerciales tradicionales hasta el capital de
riesgo social y los fondos de inversión socialmente responsable.47 Muchos proyec-
tos que ejecutan el PNUD, la OMS, el FNUAP, la UNICEF, la FAO, entre otros, requieren

de la creación y mantenimiento de una alianza de patrocinadores.
La UNICEF cuenta con el apoyo de 37 comités nacionales en países industriali-

zados que colaboran con la Organización para promover los derechos de los niños,

y recaudan fondos para financiar las actividades de los programas de la UNICEF. Des-
de 1949 la organización ha recabado apoyo y fondos del sector privado con el fin de
organizar actividades de promoción de los derechos (por ejemplo, el programa

de Tarjetas de Felicitación o la colecta de Halloween llamada Trick or Treat).48

Contribuciones privadas mediante el establecimiento de una organización
o fundación con fines caritativos

Según este tipo de alianza, se establecería un acuerdo de relación entre las Naciones
Unidas o las OIG y la organización o fundación caritativa, en que se determinarían
los términos de la relación, incluido lo relativo al uso del nombre y del emblema, la

responsabilidad, la solución y las prerrogativas e inmunidades de las Naciones
Unidas o de la organización internacional involucrada en este tipo de asociación.

47 Idem.
48 Ibidem, p. 41.
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Entre las contribuciones filantrópicas podemos citar los mil millones de dó-
lares (estadounidenses) que Ted Tuner se comprometió a donar durante el decenio

1997-2007 para apoyar las actividades de las Naciones Unidas de alcance mundial
(salud, infancia, población, mujer y medio ambiente). Con esta donación se crearon,
en 1998, la Fundación pro Naciones Unidas49 y el Fondo de las Naciones Unidas

para la Colaboración Internacional50 con el objetivo de velar por la inversión efi-
caz, transparente y responsable del dinero.51

En 2002, el Fondo, en colaboración con el programa conjunto sobre el VIH/

SIDA y el Consejo Mundial de Empresarios, organizó una reunión con represen-
tantes de empresas y fundaciones, la cual generó los compromisos concretos con
Daimler Chrysler de proporcionar la atención completa y sufragar el costo de to-

dos los medicamentos incluidos en el tratamiento de los trabajadores infectados
por el VIH en Sudáfrica.52 Asimismo, el Fondo lleva el registro oficial de las contri-
buciones y promesas de contribución al Fondo Mundial de Lucha contra el Sida,

la Tuberculosis y el Paludismo.
Desde 1998, la OMS ha recibido promesas de contribuciones, que se aporta-

rán durante muchos años, de 49 millones de dólares (estadounidenses) aproxima-

damente, en particular para la lucha contra el tabaquismo, la erradicación de la
poliomielitis, la inmunización y la salud infantil, lo que representa casi la tercera
parte de las donaciones de la Fundación de las Naciones Unidas.53

49 Ibidem, p. 24. La Fundación pro Naciones Unidas se estableció como fundación independiente y sin fines de lucro

al margen de las Naciones Unidas, y con el objetivo de desembolsar los mil millones de dólares a lo largo de diez

años. La fundación participa en actividades tales como la concesión de subvenciones y la recaudación de fondos en

apoyo de los programas y fines de las Naciones Unidas.
50 Idem. “El Fondo de las Naciones Unidas para la Colaboración Internacional fue establecido por el Secretario

General como un fondo fiduciario autónomo. La Junta Consultiva del Fondo está presidida por la Vicesecretaria

General, y comprende al Presidente del ECOSOC, el Presidente de la Segunda Comisión de la Asamblea General,

varios altos funcionarios de las Naciones Unidas y la Fundación Ford y la Fundación Rockefeller, así como el Direc-

tor Ejecutivo del Fondo. Colabora el Fondo con la Fundación pro Naciones Unidas para establecer los marcos

programáticos de los proyectos que financia la Fundación”.
51 Idem.
52 ONU, Asamblea General, Memoria del Secretario sobre la labor de la Organización, Asamblea General, Documen-

tos Oficiales, Quincuagésimo séptimo periodo de sesiones, Suplemento núm.1 (A /57/1), Nueva York, Naciones

Unidas, 2002, p. 40.
53 OMS, “Formulas de asociación entre los sectores público y privado en pro de la salud”, Informe del Director

General, Consejo Ejecutivo, 105 reunión, punto 2 del orden del día provisional, 14 de diciembre de 1999, OMS, p. 1.
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Otro ejemplo de colaboración del sector privado con la OMS es el acuerdo de
cooperación de ésta con la Alianza Mundial para la Salud Comunitaria, organiza-

ción sin fines de lucro, establecida por cinco empresas mineras internacionales.
Como parte de este acuerdo, la OMS presta asesoramiento técnico para evaluar y
vigilar proyectos de salud comunitaria, con lo que proporciona un marco en que

las empresas miembros de la Alianza pueden promover mejoras sanitarias de largo
plazo en las comunidades donde trabajan.54

En 2000, el FNUAP emprendió una iniciativa mundial en el sector privado

para asegurar suministros suficientes y a bajo costo de condones y otros anticon-
ceptivos. El FNUAP se desempeñó como intermediario en reuniones entre fabri-
cantes de anticonceptivos, gobiernos y expertos técnicos en Filipinas, Indonesia y

Turquía para mejorar la cooperación y la negociación. En muchos países, el sector
privado contribuyó en proyectos del FNUAP. En Jamaica, las empresas donaron
medicamentos, anticonceptivos, computadoras, equipo deportivo y pasantías re-

muneradas, por un valor de 30 mil dólares, en beneficio de un proyecto para jóve-
nes financiado por el FNUAP. La firma consultora mundial Macro International
proporcionó recursos para realizar encuestas demográficas y de salud en Guinea y

Turkmenistán. La empresa Chevron financió servicios de salud reproductiva en
beneficio de mujeres afectadas por la guerra en Angola; y la compañía farmacéuti-
ca Pharmacia donó fondos para proyectos de maternidad sin riesgo en ocho países,

que recibieron apoyo del FNUAP por conducto del Save the Mother’s Fund.55

Promoción de los propósitos y de las actividades de las Naciones Unidas:
información y aprendizaje

Este tipo de alianzas tiene como objetivo aumentar y ampliar la divulgación de
conocimientos y experiencias intersectoriales sobre las principales cuestiones y
metodologías del desarrollo.

Una esfera de larga y amplia cooperación entre las Naciones Unidas y las
OPS es la labor conjunta de investigación, información y formación que realizan

54 Ibidem, p. 3.
55 La Labor del UNFPA 2000 [en línea] (http://www.unfpa.org/about/report/2000/esp/6cap1pg.htm).
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las organizaciones especializadas de las Naciones Unidas como la OMPI, la OACI, la
OMM, la ONUDI, la OIT, entre otras. Por ejemplo, la OACI ha trabajado con la Asocia-

ción de Transporte Aéreo Internacional (ATAI) en la elaboración de manuales y
materiales técnicos que se utilizan en la industria de la aviación. La OMI y el PNUMA

han trabajado con la Asociación de la Industria Petrolera Internacional para la

Conservación del Medio Ambiente (IPIECA)56 en la elaboración de manuales de
acciones que deben realizarse en casos de derrame de petróleo.

En Venezuela, el PNUD colabora con una empresa petrolera y con Amnistia

Internacional (AI) formando jueces y defensores públicos en derechos humanos.
Esta asociación pretende que todos los jueces y defensores públicos del país mejo-
ren su compresión y conocimientos de las leyes, los reglamentos y los problemas

relacionados con los derechos humanos.57

Hasta aquí, algunos ejemplos de cooperación entre las Naciones Unidas, el
sector privado y el sector científico.

Ejecución de programas y proyectos cooperativos

La mayoría de las organizaciones del sistema de las Naciones Unidas que ejecutan
programas y proyectos sobre el terreno cuentan cada vez más con el apoyo del

sector privado y de las ONG.58 Este tipo de asociación comprende varias actividades
como son la formulación, ejecución y evaluación conjuntas de programas y pro-
yectos, además de la movilización de recursos financieros, técnicos, en especie o de

gestión de las entidades colaboradoras.59

Este tipo de colaboración no sólo moviliza fondos del sector privado o canaliza
fondos mediante las ONG de los países industrializados, sino que además incorpo-

ra a los expertos de las empresas y a los voluntarios de las ONG en la formulación y

56 ONU, Asamblea General, “Cooperación entre las Naciones Unidas y todos los colaboradores pertinentes, en parti-

cular el sector privado”, Informe del Secretario General (A/56/323), op. cit., p. 26.
57 PNUD, Alianzas con las empresas, noviembre de 2000.
58 ONU, Asamblea General, “Cooperación entre las Naciones Unidas y todo los colaboradores pertinentes, en particular

el sector privado”, Informe del Secretario General (A/56/323), op. cit., p. 26.
59 Idem.
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ejecución de los mismos proyectos, y en algunos casos también se encarga de la
gestión y evaluación de esas actividades.

Estas organizaciones especializadas, programas y fondos de las Naciones
Unidas se aprovechan del conocimiento, de la experiencia y de los recursos econó-
micos y humanos de las OSP. Podemos decir que sin este tipo de asociación entre el

sector privado, la sociedad civil y las OIG la mayoría de los programas de Naciones
Unidas no se podrían realizar.

Otro ejemplo es el acuerdo entre ONUSIDA y la Coca-Cola para encauzar

la asistencia en especie de la empresa, en particular en lo relativo a la logística y la
comercialización en las actividades prioritarias de lucha contra el VIH y el sida en
África.60

También hay ejemplos de colaboración operacional en los países, en que
participan oficinas de las Naciones Unidas, empresas nacionales, sucursales loca-
les de las empresas multinacionales y otros asociados locales. La cooperación ope-

racional con las OSP y las ONG va mucho más allá de la recaudación de fondos y la
ejecución de programas; abarca la investigación, la difusión de la información, el
diálogo sobre políticas y la promoción, entre otras actividades.

Otro ejemplo de movilización de fondos en donación en especie es la que
realizó Microsoft a la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados (ACNUR): 100 equipos de registros, cuando la situación en Kosovo

era más grave.61 Desde entonces, el ACNUR y Microsoft han elaborado programas
informáticos para los equipos de registro, y en 2000 fueron utilizados en Senegal,
India y Zambia para registrar a miles de refugiados.

Otro ejemplo de este tipo de colaboración es el Servicio Internacional de las
Naciones Unidas de Asesoramiento a Corto Plazo (UNISTAR), creado en 1985. El
UNISTAR está formado y administrado por voluntarios de las Naciones Unidas,

y trabaja en el terreno. Sus actividades cuentan con el apoyo de varios gobier-
nos, entidades que aportan voluntarios y empresas privadas. El UNISTAR asigna a
expertos voluntarios del mundo empresarial por periodos cortos para que presten

60 Idem.
61 ECOSOC, “Función de las Naciones Unidas en la promoción del desarrollo, en particular en relación con el acceso

a los conocimientos y la tecnología y su transferencia, especialmente la tecnología de la información y las comuni-

caciones, entre otras cosas, mediante acuerdos de asociación con otras partes interesadas, incluido el sector priva-

do”, Consejo Económico y Social, 2 de mayo de 2001, Naciones Unidas, E/2001/59, p. 20
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asistencia a las empresas, las asociaciones industriales y los gobiernos de países en
vías de desarrollo o con economías en transición.62

Entre las colaboraciones en materia de información y aprendizaje cabe men-
cionar la cooperación entre la Organización Internacional de Empleadores (OIE) y
la OIT en materia de directrices, estudios de casos y cursos prácticos de formación

relativos a la eliminación del trabajo infantil y la lucha contra el sida en el ámbito
laboral.63

Como se ha podido comprobar, las OSP han contribuido de manera muy

valiosa en la comunidad internacional, llamando la atención sobre diferentes te-
mas, sugiriendo ideas y programas, difundiendo información y movilizando a la
opinión pública en apoyo de los grandes objetivos planteados por la sociedad in-

ternacional actual, estando presentes en los mayores retos y crisis de la sociedad
actual aportando luz, esperanza y fuerza para encontrar la clave para consolidar un
mundo más justo y solidario.

Estos cinco tipos de asociación entre el sistema de las Naciones Unidas y el
sector privado no son excluyentes. Hay varios tipos de actividad en una sola moda-
lidad de asociación, como el Fondo de las Naciones Unidas para la Colaboración

Internacional, o el Pacto Mundial. Estas alianzas han adquirido un carácter
institucional por derecho propio.

Fondo de las Naciones Unidas para la Colaboración Internacional

El Fondo de las Naciones Unidas para la Colaboración Internacional (UNFIP) se
creó el 1º de marzo de 1998, después de que, el 18 de septiembre de 1997, Robert
Edwart Turner anunció la donación de mil millones de dólares en apoyo a causas

de las Naciones Unidas. El UNFIP tendría que funcionar de manera interconectada
con la Fundación Pro Naciones Unidas. El 12 de junio de 1998, Naciones Unidas
y la Fundación firmaron un acuerdo de colaboración. El UNFIP es el centro de

coordinación de la colaboración con la Fundación de las Naciones Unidas; colabora

62 ONU, Asamblea General, “Cooperación entre las Naciones Unidas y todos los colaboradores pertinentes, en particular

el sector privado”, Informe del Secretario General (A/56/323), op. cit., p. 46.
63 Ibidem, p. 26.
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con el sistema de las Naciones Unidas en la ejecución de los programas, en el
asesoramiento al sector privado y a las fundaciones de la colaboración con el siste-

ma de las Naciones Unidas.64

En 2001 el UNFIP participó en el establecimiento de relaciones de asociación
en apoyo de los objetivos de desarrollo del milenio (emanadas de los acuerdos y

resoluciones de las Conferencias organizadas por las Naciones Unidas).
El UNFIP colabora con diversas organizaciones de las Naciones Unidas como

la FAO, la UNESCO, el FNUAP, la UNICEF, la UNIFEM, la OMS, entre otros, con miras a

facilitar el establecimiento de nuevas relaciones de asociación con la sociedad civil,
en especial la colaboración en el ámbito nacional, en particular con The Corprate
Council on Africa, Aspen Institute, Rotary Internacional, United Way Internacio-

nal y HOPE Worldwide.

■  El pacto mundial

Kofi Annan, secretario general de la ONU, propuso por primera vez un Pacto

Mundial, ante el Foro Económico y Mundial del 31 de enero de 1999. La fase ope-
racional del Pacto Mundial (PM) se inauguró el 26 de julio de 2000, en la sede de
Naciones Unidas en Nueva York. El secretario general invitó a dirigentes empre-

sariales a sumarse a esa iniciativa internacional encaminada a reunir a empresas,
organizaciones de las Naciones Unidas, trabajadores y representantes de la sociedad
civil para apoyar nueve principios universales en materia de derechos humanos,

trabajo y medio ambiente.65

64 Véase ONU, Asamblea General, “Fondo de las Naciones Unidas para la Colaboración Internacional”, Informe del

Secretario General, Quincuagésimo séptimo periodo de sesiones, (A/57/133), 2 de julio de 2002, Nueva York, Nacio-

nes Unidas, 2002, p. 12.
65 Los nueve principios universales del Pacto Mundial en materia de derechos humanos, trabajo y medio ambiente se

derivan de: 1) la Declaración Universal de Derechos Humanos, Principio 1: Las empresas deben apoyar y respetar la

protección de los derechos humanos reconocidos internacionalmente dentro de la esfera de influencia, y Principio

2: Deben asegurase de no actuar como cómplices de violaciones de derechos humanos. 2) Trabajo, Principio 3: Se

pide a las empresas que apoyen la libertad de asociación y el reconocimiento efectivo del derecho de negociación

colectiva; Principio 4: Que promuevan la eliminación de todas las formas de trabajo forzoso y obligatorio; Principio

5: Que promuevan la abolición efectiva del trabajo infantil, y Principio 6: Que promuevan la eliminación de la

discriminación en relación con el empleo y la ocupación. 3) Medio Ambiente, Principio 7: Las empresas deben
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El PM funciona como una red en cuyo núcleo están la Oficina del Pacto
Mundial, la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos, la Organi-

zación Internacional del Trabajo, el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente.66 En
2003, la Organización de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial se in-

tegró al grupo básico de organismos participantes en el PM,67 y se encarga de las
pequeñas y medianas empresas.

En el PM participan todos los agentes sociales pertinentes: los gobiernos, que

definieron los principios en que se basa esta iniciativa; las empresas, cuyas accio-
nes pretenden influenciar; los trabajadores, en cuyas manos se concreta el proceso
de mundialización; las OSC, y las Naciones Unidas.

El PM es una de las iniciativas de colaboración establecidas en los últimos
cinco años que, mediante la acción colectiva, intenta promover el civismo empre-
sarial responsable, a fin de que el mundo de los negocios pase a formar parte de la

solución de los retos planteados por la mundialización. De este modo, el sector
privado, en colaboración con otros agentes sociales, puede contribuir a concretar
el anhelo del secretario general de las Naciones Unidas: una economía mundial

más sostenible e incluyente.
El PM se basa en la incorporación de valores sociales y ambientales universa-

les en las normas económicas, los mercados mundiales y las prácticas empresaria-

les existentes, que ayudarán a alcanzar metas sociales amplias y hacer frente a los
efectos negativos de la mundialización.

El PM es un instrumento de libre adscripción de las empresas y organizaciones

laborales y civiles, que descansa en su compromiso de implantación de los nuevos
principios del PM en su estrategia y en sus operaciones. No es un instrumento que
establezca normas legales para todas las empresas. Las empresas que se adhieren al

PM asumen el compromiso de ir estableciendo los principios del PM en sus activi-

apoyar un criterio de precaución respecto de los problemas ambientales; Principio 8: Adoptar iniciativas para pro-

mover una mayor responsabilidad ambiental, y Principio 9: Fomentar el desarrollo y la difusión de tecnologías

ecológicamente racionales. Véase “El pacto mundial” [en línea] (http://www.omu.org/sc/globalcompact ).
66 ONU, Asamblea General, “Cooperación entre las Naciones Unidas y todos los colaboradores pertinentes, en parti-

cular el sector privado”, Informe del Secretario General (A/56/323), op. cit., p. 27.
67 ONU, Memoria del Secretario General sobre la labor de la Organización. Documentos Oficiales Quincuagésimo

octavo periodo de sesiones, Suplemento (A/58/1), Naciones Unidas, Ginebra, 2003, p. 51.
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dades. Además adquiere el compromiso de informar a la sociedad, con transparen-
cia, de los progresos en el proceso de implantación de los nueve principios.68

Este tipo de alianzas permite a los participantes compartir experiencias en la
aplicación de principios ambientales, laborales y de derechos humanos en sus acti-
vidades respectivas.

El PM no acepta contribuciones financieras del sector privado para evitar
posibles conflictos de intereses.69 Por ello el secretario general estableció un fondo
fiduciario para recibir contribuciones de los gobiernos y fundaciones para su fun-

cionamiento.
El PM es una iniciativa voluntaria que busca la participación entre un grupo

heterogéneo de empresas y otras organizaciones. Las empresas que deseen partici-

par deben: 1) Enviar una carta al secretario general de las Naciones Unidas en que
su presidente manifieste su apoyo al PM y sus principios. 2) Poner en marcha los
cambios necesarios en sus actividades para integrar el PM y sus principios en su

estrategia, su cultura y su funcionamiento. 3) Promover públicamente el PM y sus
principios mediante comunicados de prensa, discursos, etc. 4) Publicar en sus in-
formes anuales una descripción de las medidas que han adoptado para apoyar al

PM y sus nueve principios.
La iniciativa del PM implica el aporte de la sociedad civil y los sectores del

trabajo como socios en el diálogo y en las actividades operacionales.

■  Conclusiones

Para finalizar podemos decir que las relaciones que mantiene el sistema de las
Naciones con el sector privado han evolucionado ad hoc. Las organizaciones del

sistema de las Naciones Unidas son conscientes del potencial de colaboración con
el sector privado en los ámbitos mundial, regional y nacional. El sector privado
tiene grandes ventajas que permiten a las organizaciones de las Naciones Unidas

llegar más lejos y lograr un efecto más importante en sus proyectos.

68 Global Compact [en línea] (http://pactomundial.org/index.asp?MP=4&MS=1).
69 ONU, Asamblea General, “Cooperación entre las Naciones Unidas y todos los colaboradores pertinentes, en particular

el sector privado”, Informe del Secretario General (A/56/323), op. cit., p. 28.
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Hemos podido comprobar que el sector privado desempeña un papel cada
vez mayor en el proceso de creación de conocimientos y como fuente de recursos,

de gestión, tecnología y fondos externos para proyectos que ejecutan los fondos,
programas y organizaciones del sistema de las Naciones Unidas, de ahí la confor-
mación de alianzas entre el sector privado, las Naciones Unidas y la sociedad civil,

las cuales proporcionan la modalidad más eficaz de apoyo para alcanzar las metas
comunes de los fondos, programas y organizaciones especializadas de la ONU.

Las alianzas del sector privado con las organizaciones de las Naciones Uni-

das están eliminando las distinciones tradicionales entre las responsabilidades y
metas del sector público y del privado y de la sociedad civil.

Podemos decir que las alianzas de las organizaciones de Naciones Unidas

con el sector privado son enriquecedoras, ya que este último complementa la labor
de las Naciones Unidas.
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N I C O L Á S   P I N E D A   P A B L O S *

Autonomía y participación
en el municipio mexicano.
Una perspectiva histórica

l propósito de este texto es hacer una breve re-
flexión sobre los niveles de autonomía y participación

ciudadana en las diversas formas que ha adoptado el
gobierno local en México desde el siglo XVI. El trabajo
se refiere al gobierno local desde una perspectiva so-

ciológica y política más amplia que la forma jurídica
del municipio. Este concepto de gobierno local com-
prende las formas de gobierno que existen en las loca-

lidades, sean subordinadas y dependientes, o gocen de
espacios de autonomía relativa (Blackwell, 1987:337).

La idea principal de este trabajo es que el grado

de autonomía y participación que ejercen los gobier-
nos locales depende principalmente del tipo de esta-
do en que está inserto. El estado es el ordenamiento

político de una población dentro de un territorio. Las
funciones de gobierno en sus diferentes órdenes es-
tán determinadas por la organización política que im-

pone el estado o el sistema político imperante.
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Este ejercicio nos ayuda a poner en perspectiva nuestro interés actual en la
autonomía municipal y la participación ciudadana y a contar con un marco de eva-

luación y contraste para los gobiernos locales actuales. Asimismo, explorar si ha
habido en el periodo de estudio una tendencia o movimiento de avance de largo
alcance en la autonomía y participación en los gobiernos locales.

■  Autonomía y participación en el gobierno local

El primer eje de análisis del gobierno local es la autonomía que tienen respecto a
los poderes externos o gobiernos superiores. Es una forma de relación interguber-

namental en que se abren espacios de decisión independientes de interferencia
externa. Para ilustrar las diferentes formas de autonomía pueden revisarse algunas
formas históricas de gobierno local.

El municipio es una forma de arreglo autonómico entre una comunidad
local y un gobierno superior. Tiene su origen en un tipo de arreglo que el Imperio
romano ponía en práctica con las comunidades locales para incorporarlas a los

dominios del Imperio. Proviene de las palabras latinas munera ‘impuestos’ y capere

‘recoger’ (Alberich et al., 1996:131). Como lo indica su etimología, los municipios
pagaban impuestos a Roma y a cambio se le concedía cierto grado de autonomía

y gobierno local propio. Equivalía en cierto modo a población tributaria. Este arre-
glo gubernamental era aplicado principalmente donde existía una población local
previa a la romanización.

Otras formas de gobierno local romano eran la “colonia” o “el gobierno
militar”. Las colonias eran asentamientos romanos fundados y habitados princi-
palmente por ciudadanos romanos; las autoridades eran también romanas y repro-

ducían en escala menor el gobierno de la ciudad de Roma. El gobierno militar, en
cambio, era ejercido en comunidades que, teniendo una numerosa población local
no romana, no aceptaban la dominación romana y eran sometidas por medio del

dominio militar (Alberich et al., 1996:132).
El municipio constituyó entonces una de las formas de dominio y control

del imperio romano sobre poblaciones no romanas. Era, asimismo, la forma de

gobierno que permitía la participación de la población local en los asuntos públi-
cos. Podemos decir que era un arreglo en el que ganaban tanto el gobierno impe-
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rial como la comunidad local sin ser absorbidos del todo. Precisamente este tipo
de arreglo de gobierno permitió al Imperio romano extenderse en gran parte de

Europa y el Mediterráneo y perdurar durante más de quinientos años.
No siempre el arreglo entre un gobierno superior y la comunidad local se

establecía en posiciones de igualdad. En ocasiones el arreglo de autonomía local

era arrebatado o exigido desde abajo por la comunidad local; en otras ocasiones era
propuesto desde arriba, por los reyes o señores, en general para ampliar sus domi-
nios o congraciarse con la población. Uno de los primeros movimientos munici-

palistas desde abajo ocurrió durante la Edad Media, cuando las escasas ciudades
medievales, con mayor capacidad de negociación que las aldeas o la población
rural, obtuvieron de los reyes y señores privilegios y libertades especiales que se

plasmaron en documentos llamados fueros, franquicias, cartas pueblas y otros
instrumentos legales. El municipio, en este caso, fue un logro o conquista de la
comunidad local sobre el gobierno general (Chueca Goitia, 1986:93). La situación

inversa, un movimiento municipalista desde arriba, sucedió en la España medie-
val, cuando los reyes cristianos del norte, después de conquistar territorios musul-
manes del sur de la península, promovieron la creación de municipios, es decir,

ciudades con libertades y privilegios especiales, como estrategia de colonización y
dominio sobre los nuevos territorios.

A partir de estos casos históricos es posible señalar tres grados de autonomía

en el gobierno local:
1. La autonomía completa, que se estableció, por ejemplo, en las colonias roma-

nas donde los ciudadanos elegían a sus autoridades y decidían con libertad sus asuntos

locales sin interferencia. Éstos podían funcionar de hecho como ciudades estado.
2. El arreglo de autonomía municipal, que se establece en la ciudad o comuni-

dad local y el gobierno superior (rey, gobierno nacional, imperio, u otro). Este tipo

de autonomía era parcial y se manifestaba en fueros o cartas otorgadas por la auto-
ridad superior y en la facultad para nombrar sus autoridades o representantes.

3. La ausencia de autonomía se verifica cuando el gobierno superior no permite

el autogobierno de la comunidad local. En este caso las autoridades locales son
designadas desde fuera y los asuntos locales son decididos sin la participación de
la comunidad local.

El arreglo que predomina en cada caso depende sobre todo de las circuns-
tancias políticas. Puede decirse que la tendencia natural de los gobiernos superio-

N I C O L Á S  P I N E DA P A B L O S  ■



113 ■ E N S A Y E S

res es hacia la eliminación de la autonomía local, mientras que la tendencia natural
de las comunidades es hacia la autonomía. Sin embargo, el grado de autonomía

que se implante depende del contexto político y de la interrelación de fuerzas entre
la comunicad local y los gobiernos superiores.

Otro eje de análisis del gobierno local es la estructura interna de poder y

participación dentro de la comunidad o asentamiento. En primer lugar, el poder
local puede estar concentrado en una sola persona o familia, de lo que resulta un
cacicazgo o señorío local. Esta estructura de poder se conformó, por ejemplo, en

las ciudades-Estado de la Grecia antigua, o en los feudos europeos; o en comuni-
dades indígenas americanas en las que gobernaba un cacique o señor local.

Un segundo tipo de estructura del poder local se forma cuando se concentra

en una elite o grupo reducido de personas, de lo que resulta una pequeña oligar-
quía o nobleza local. Este grupo puede basar su poder en cuestiones étnicas, de
propiedad o de riqueza. Esta es la estructura más frecuente en ciudades donde la

sociedad está dividida en estamentos o clases, y sólo la clase superior tiene acceso
al poder y la decisión de los asuntos locales (Romero, 1984:119).

Un tercer tipo de estructura se construye con la participación amplia de la

población local, de lo que resultan formas comunales o democráticas. Las formas
de participación amplia basadas en la libertad y propiedad individual ocurrieron,
además de en la antigua Grecia, en algunos pueblos de las colonias inglesas de Norte

América (por ejemplo, Jamestown, Virgina, en el siglo XVII). Sin embargo, esta par-
ticipación amplia no es total, ya que por lo general se constreñía a los hombres
adultos con propiedades y que pagaban impuestos. Estaban excluidos, por lo tan-

to, además de los menores de edad, las mujeres, los esclavos y los empleados y
sirvientes sin propiedad. Este círculo de participación se ha ido ampliando para
comprender cada vez a un mayor número de personas.

Tenemos una división aristotélica de los gobiernos locales de una persona o
familia, de una elite, o de un grupo amplio de ciudadanos.

De acuerdo con los dos ejes señalados, podemos establecer una tipología de

gobiernos locales que consiste en cuatro casos principales. Primero están los go-
biernos sin o con poca autonomía y con poder concentrado, ya sea en una persona
o en un grupo. Podemos denominarlos municipios tradicionales.

Otro caso es el de los municipios con alto grado de autonomía y con una
estructura participativa amplia. Estos son los municipios libres y democráticos.
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Estructura de poder

Concentrada Participación amplia

Más autónomos autónomos

señorial o elitista participativos

Menos dependientes dependientes

señorial o elitista participativos

A los lados de los dos tipos principales tenemos los municipios sin autonomía,

pero democráticos, y los municipios autónomos, pero cuyo poder está concentra-
do en pocas o una persona.

La línea y tendencia de desarrollo de las comunidades locales puede marcar-

se de los municipios dependientes y cerrados hacia los municipios autónomos y
abiertos. Los desarrollos en que faltan la autonomía o la participación amplia cons-
tituyen desarrollos perversos donde la autonomía es detentada por un pequeño
grupo, o bien la participación pierde sentido por carecer de autonomía.

■  Perspectiva histórica del gobierno local en México

Para fines del análisis de este trabajo, la historia del gobierno local en México se
divide en periodos absolutista, ilustrado, liberal, revolucionario institucional. Al

final se hace una breve reflexión sobre la transición que vive el gobierno local
desde la década de los ochenta.
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Los alcaldes mayores absolutistas

Los conquistadores españoles trasplantaron las instituciones locales europeas al
Nuevo Mundo. Pero éstas sufrieron una transformación radical debido a las con-
diciones particulares de conquista y dominación.

El primer ayuntamiento en territorio mexicano fue fundado por Hernán
Cortés en la Villa Rica de la Vera Cruz, con sujeción al esquema de los municipios
que se establecían en territorios conquistados de los moros. La creación de ayun-

tamientos españoles en la Nueva España estuvo vigente sólo durante la primera
mitad del siglo XVI gozando de cierta autonomía e independencia. Sin embargo,
hacia finales del siglo XVI, la autonomía con la que se desenvolvió al inicio la institu-

ción municipal fue minada por la creciente intervención de la monarquía española
en los asuntos locales (CNEM, 1985:12). La elección popular anual de alcaldes y
regidores fue sustituida poco a poco por la venta y la ocupación a perpetuidad de

dichos puestos (Nava, 1973:23-24). Los ayuntamientos y municipalidades se trans-
formaron en dependencias de la Corona, y así perdieron su autonomía y su carác-
ter participativo de acuerdo con el absolutismo establecido por el rey Carlos I de

España. Básicamente el autogobierno del municipio libre no era compatible con el
propósito fundamental de los conquistadores y colonos de dominar y sojuzgar a la
población indígena.

La regla general es que, durante el periodo colonial, el gobierno local estuvo
en manos de los alcaldes mayores y en algunos casos de los corregidores. Éstos
eran funcionarios designados, responsables del orden y de dirimir conflictos (Bra-

vo Ugarte, 1968:45). Los ayuntamientos fueron la excepción reservada para nú-
cleos importantes de población española, y su número fue muy limitado. La región
de los actuales territorios de Sonora y Sinaloa, por ejemplo, fue gobernada por

medio de los alcaldes mayores de las antiguas provincias de Sonora, Ostimuri y
Sinaloa. Estos alcaldes eran designados por la Corona española y, a diferencia de lo
que se señala acerca de otras regiones más prósperas de la Nueva España, no fueron

vitalicios, sino que duraban pocos años en el puesto (Barnes et al., 1981:113). Como
las provincias eran extensas, los alcaldes nombraban tenientes (de alcalde) para
cada una de las poblaciones menores de la provincia. Todos estos funcionarios

reportaban a sus superiores, y no tenían responsabilidad directa con la población
gobernada. La población local no tenía ninguna participación en el gobierno local.
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Para los indígenas se establecieron, al principio del periodo colonial, los cabil-
dos y alcaldes de indios. Éstos no contaban con autonomía, pues estaban sometidos

a las autoridades españolas de la Nueva España, y la designación de funcionarios
indígenas era supervisada por oidores, corregidores o clérigos españoles y, en es-
pecial, por los misioneros de las diversas órdenes religiosas. Debido a esta falta de

autonomía y a la intromisión de las autoridades españolas, los cabildos indígenas
no subsistieron y fueron también sustituidos por funcionarios españoles (CNEM,
1985:10).

Con certeza, las misiones del noroeste de la Nueva España tenían sus propias
autoridades indígenas, pero éstas eran tuteladas con celo y vigiladas por los misio-
neros europeos. El gobernador, el capitán y el alcalde indígenas eran designados

por los misioneros, y eran renovados cada año a criterio de los religiosos. Clara-
mente, los misioneros eran quienes ejercían el poder local (Spicer, 1981:290, 303).
Tal vez puede hablarse de cierta autonomía local de los misioneros en algunos

asuntos como la distribución de tierras y de las labores, pero no puede hablarse
con propiedad de participación indígena en el gobierno local.

Los subdelegados ilustrados

Hacia finales del siglo XVIII, bajo el gobierno de los Borbón, se introdujeron refor-
mas en el gobierno local tendentes a alcanzar una mayor eficiencia en la recauda-
ción y el desarrollo comercial. Estas reformas crearon la intendencia como nueva

unidad de la división política del territorio. Cada intendencia se subdividía, para el
gobierno local, en delegaciones y subdelegaciones. De este modo, en 1786, el terri-
torio de la Nueva España se dividió en 12 intendencias, una de las cuales era la de

Arizpe, que comprendía a los actuales estados de Sonora y Sinaloa. La intendencia
de Arizpe, por su parte, para su gobierno interior fue subdividida en 13 partidos:
Rosario, San Sebastián, San Ignacio Piaxtla, Cosalá, Culiacán, Sinaloa, Fuerte, Ala-

mos, Ostimuri, Mulatos, Sonora, Cieneguilla y Arizpe. Cada uno de estos partidos
estaba a cargo de un subdelegado nombrado por el intendente.

Estas reformas ilustradas dictadas a finales del siglo XVIII trajeron mayor

dominio del territorio y mayor control gubernamental que la organización política
anterior, pero no incluyeron una mayor autonomía o participación de los goberna-

N I C O L Á S  P I N E DA P A B L O S  ■



117 ■ E N S A Y E S

dos. Se puede decir que fue una edición corregida y aumentada del absolutismo
anterior en su etapa conocida como de despotismo ilustrado.

Las municipalidades liberales

A principios del siglo XIX, las ideas de igualdad y libertad individuales divulgadas
por la Revolución francesa de 1789 socavaron las bases del ejercicio absolutista del

poder e influyeron definitivamente en la reforma del gobierno local, incluido el de
las colonias americanas.

La Constitución española de Cádiz de 1812 ordenó el establecimiento de

ayuntamientos municipales en todas aquellas poblaciones con más de mil “almas”,
y concedió a los pobladores de las colonias americanas la igualdad con los penin-
sulares. Fue un cambio radical en las ideas y valores de control absoluto y vertical

que hasta entonces imbuía las instituciones de gobierno para introducir las nocio-
nes de soberanía popular, ciudadanos, contrato social y gobiernos cuyo origen es
la voluntad popular y no el derecho divino.

El título VI de la Constitución de Cádiz establecía que el gobierno interior de
los pueblos que por sí o por su comarca llegasen a mil almas debía estar a cargo de
ayuntamientos compuestos de uno o dos alcaldes, los regidores y el procurador

síndico, presididos por el jefe político donde lo hubiere, y que cada año, el primero
de enero, fueran renovados por elección de los pueblos (Pesqueira, s.f., tomo V).

Más tarde, después de alcanzada la independencia de la Corona Española, las

constituciones de los estados de Occidente de 1824 y la de Sonora de 1831 retomaron
con ligeros cambios el diseño institucional del ayuntamiento y el municipio.

Los primeros ayuntamientos sonorenses se eligieron en 1812, aunque fue-

ron de corta duración, ya que la Constitución de Cádiz fue abolida en 1814. En
1820 fueron restablecidos para quedarse.

Es materia de investigación profunda qué paso en las comunidades mexicanas

en la transición de los gobiernos locales verticales y designados a los gobiernos
liberales electos. ¿Se abrazó el nuevo credo político, o más bien se inició un patrón
de conducta simulada? Todo parece indicar que en la forma se incorporaron las

normas liberales, pero no con necesidad se adoptaron las ideas de fondo. En la
práctica, la participación en el gobierno local se constreñiría y reduciría a las elites
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locales propietarias, por lo general criollas y de tez clara, y se tendería a excluir a los
indígenas. En apariencia se amplió el ámbito de participación de los peninsulares a

los criollos y la clase propietaria local, pero no tanto como para comprender a la
numerosa población indígena que, al desaparecer las misiones, se dispersó, perdió
muchas tierras misionales y se transformó poco a poco en población asalariada.

De este modo, la población indígena continuó sin participación real en los asuntos
locales.

Entre los conflictos que en Sonora suscitó la discrepancia entre la nueva

norma y los usos anteriores está la insurrección de indígenas ópatas, yaquis y ma-
yos motivada, entre otras razones, por la negativa indígena de pagar los impuestos
e incorporarse al ejército que el nuevo estado independiente imponía a todos sus

ciudadanos. Esta situación ocasionó que, en 1829, se expidiera la Ley Particular
para el Gobierno de los Pueblos Indígenas, que establecía capitanes y tenientes
generales supervisados por la fuerza pública como parte de los mismos.

Por otra parte, se fortalecieron las formas elitistas del ejercicio del poder por
las familias criollas y terratenientes del estado (Hernández, 1995:118). Un aspecto
en apariencia poco significativo de introducir en los ayuntamientos a las elites es

que en las nuevas disposiciones constitucionales se fue elevando el requisito
poblacional de los ayuntamientos. En la constitución de Occidente de 1824 era de
tres mil almas, y en la de Sonora de 1831, de cinco mil.

La Constitución General de 1857 y la de Sonora de 1861, que consolidaron
el proyecto liberal de nación, introdujeron cambios en las facultades propietarias y
terratenientes de las municipalidades, pero no ampliaron la participación ciudada-

na. La Ley Lerdo de 1858 y otras leyes de la Reforma disponían la desaparición de
los bienes de las municipalidades y su división en propiedades individuales. Si bien
la aplicación de estas disposiciones fue lenta y enfrentó resistencias, poco a poco

hicieron su efecto contra los bienes comunales de los municipios.1 La propiedad
común, característica de la vida municipal antes del triunfo del liberalismo, fue
eliminada disminuyendo en gran medida esta instancia de gobierno. Perdido el

ejido y los bienes del común, el municipio perdió también la cualidad histórica de

1 La desamortizción de los bienes comunales comenzó con la Ley Lerdo de junio de 1856 y culminó con la Ley de

Terrenos Baldíos de marzo de 1894. Hay muchas evidencias de resistencia municipal en diversas regiones de México

que requieren mayor investigación y documentación.

N I C O L Á S  P I N E DA P A B L O S  ■



119 ■ E N S A Y E S

corporación o personalidad moral de la comunidad local. En palabras de Mauricio
Merino, dejó de ser “el gobierno del pueblo, para volverse el gobierno de los pobla-

dos” (Merino, 1994:430).
Al terminar el porfiriato, en 1910, había municipalidades y ayuntamientos

muy disminuidos. Dominados del todo por los prefectos o jefes políticos, carentes

de bienes del común, su labor se redujo a ciertas tareas administrativas y de servi-
cio. Los gobiernos locales estaban dominados por caciques, y su autonomía estaba
restringida en extremo por la severa tutela de los gobiernos estatales mediante los

prefectos rurales y los guardias rurales.

El municipio revolucionario institucional

El movimiento revolucionario trajo efectos mezclados para el municipio. Entre los

efectos favorables al municipio está la supresión, desde muy temprano, de la opre-
siva mediación política de los prefectos políticos, lo que dio a los ayuntamientos
mayor espacio de actividad política. La Constitución de 1917 estableció que no

habría ninguna autoridad intermedia entre el Ayuntamiento y el Ejecutivo del Es-
tado. Con antelación, en 1914, se había decretado la eliminación de los prefectos.2

Esto significó la desaparición de los nueve distritos en que estaba dividido el esta-

do;3 desde entonces el territorio quedaría fragmentado en 67 o más municipios.
Por otra parte, con la fórmula “municipio libre”, el constituyente de 1917

buscó amarrar el principio de autonomía en la nueva constitución de la República.

Durante todo el siglo XIX, la regulación del municipio había sido asunto de las
constituciones estatales. Desde 1917, el tema municipal se consagró en la Consti-
tución general de la República. Con esto se reafirmó la costumbre mexicana de

buscar la consagración de las reformas y los cambios en el nivel normativo más
alto posible, y adoptar una estrategia de arriba hacia abajo para impulsar los cambios.

El nuevo artículo 115 de la Constitución de 1917 y el correspondiente de la

constitución estatal adoptaron el “municipio libre” como base de la división terri-

2 El general Benjamín Hill, siendo gobernador interino del Estado de Sonora por breve tiempo, suprimió las prefec-

turas por decreto del 22 de noviembre de 1914. Esta disposición sería confirmada por el gobernador Plutarco Elías

Calles el 8 de agosto de 1915 (Almada, 1990:553).
3 Los distritos eran: Altar, Alamos, Arizpe, Guaymas, Hermosillo, Magdalena, Moctezuma, Sahuaripa y Ures.
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torial y de la organización política y administrativa. Con esto se rehizo la antigua
división política del estado en nueve distritos, para adoptar una más compleja y a

veces poco precisa división municipal. En principio, la atomización de la división
política local propició una mayor dificultad para las relaciones intergubernamentales
y para la planeación regional. Pero este obstáculo se superaría en el siglo XX me-

diante la centralización de facto del poder y la mediación política del Partido Revo-
lucionario Institucional como partido hegemónico.

Algunos de los cambios introducidos en el diseño institucional del municipio

resultaron trascendentes para su capacidad institucional. Por una parte, se estable-
ció que los cargos de presidente municipal y de concejales ya no serían gratuitos,
sino remunerados. Pero, por otra parte, en los años treinta se introdujo la cláusula

que prohíbe la reelección de las autoridades municipales. Esto último tendría se-
rias consecuencias para la falta de continuidad de la administración y la carencia
de profesionalización y especialización de los funcionarios municipales.

Se estableció también el principio contradictorio de la “administración libre
de la hacienda municipal” formada con “las contribuciones que señalen las legisla-
turas de los estados”. O sea, el manejo sería libre, pero el monto estaría controlado

por una instancia superior, lo que dejaba abierta la posibilidad de ser libres para
manejar la escasez o la miseria fiscal. Si revisamos la historia de los recursos públi-
cos en México, puede verse que la participación conjunta de todos los municipios

mexicanos en los ingresos públicos descendió durante el régimen del Partido Re-
volucionario Institucional de 8.9 por ciento en 1932 a 1.1 por ciento en 1980
(véase CNEM, 1985; INEGI, 1990 y 1992; Pineda, 1994:267).

Además, la demanda central del movimiento revolucionario encabezado por
Emiliano Zapata que buscaba la restitución de las tierras comunales de los pue-
blos no tuvo su respuesta en la restitución de las tierras a los ayuntamientos o en

la revaluación de las instancias locales de decisión y participación, sino en la cen-
tralización y control federal de los asuntos agrarios. Los nuevos ejidos ya no eran
controlados por la municipalidad, sino por un departamento agrario del gobierno

federal.
Por último, poco a poco se redujo de facto aún más el ámbito de acción

municipal al concentrarse en el gobierno federal una larga lista de funciones que

alguna vez habían sido municipales como la instrucción pública, salubridad, cami-
nos y beneficencia, entre otras. También el municipio fue quedando al margen de
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otras nuevas funciones que fueron apareciendo como el servicio de energía eléc-
trica, el servicio de agua entubada, el control de vehículos y los caminos vecinales.

La subordinación política del municipio, antagónica al principio de libertad
municipal, se puso de manifiesto en Sonora de 1930 a 1933, cuando después de
desconocer los poderes del estado controlados por los obregonistas, el nuevo equipo

de callistas instalado no sólo desconoció las autoridades municipales existentes,
sino que aun desapareció municipios, anuló elecciones y rehizo la división territo-
rial a su conveniencia.4

El municipio mexicano languideció durante la mayor parte del siglo XX. Su
decadencia significó el cierre paulatino de una instancia local de participación y
asociación vecinal para resolver sus asuntos comunes, en una escala manejable

para las comunidades, sobre la base de sus propios recursos. No es gratuito, en-
tonces, que el gobierno municipal haya sido considerado “el gobierno perdido”
(Merino, 1994).

La reforma municipal de 1983

La reforma municipal de 1983 buscó recuperar la institución municipal y con ello
se abrieron nuevos frentes tendentes a la descentralización y la transición democrá-

tica. Con las reformas del artículo 115 constitucional, el tema del municipio adquirió
nueva vida y se comenzó a buscar alternativas al centralismo que favorecieran el
desarrollo local. Hay que señalar, sin embargo, que aun en el plano normativo las

reformas no fueron al fondo ni proporcionaron al municipio los instrumentos
para cumplir cabalmente sus nuevas responsabilidades (véase Rodríguez, 1997).
Una de las principales limitaciones es que no se resolvió el problema de la estruc-

tura municipal de ingresos y el municipio se mantuvo básicamente subordinado
en el aspecto financiero.

La transición democrática, por otra parte, dio nuevo impulso al municipio a

partir de la década de los ochenta. La creciente apertura electoral, la mayor posibi-

4 Véanse Guadarrama et al. (1985), p. 81, y decretos del gobierno del estado publicados en los boletines oficiales del

31 de diciembre de 1930, 4 de julio; 2 de septiembre, y 28 de noviembre de 1931, entre otros, que anulan elecciones,

suprimen y erigen municipios.
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lidad de alternancia en el ámbito local y el aumento del número de municipios de
oposición también han reavivado al gobierno local.

Para concluir, puede verse un paulatino ascenso y progreso de la autonomía
y la participación en los gobiernos municipales, pero este avance no es una progre-
sión lineal, sino que ha habido avances y retrocesos. El saldo final es, sin embargo,

un claro y definitivo avance de las antiguas formas coloniales que asignaban a los
gobernados el papel de “callar y obedecer” a las formas más recientes con autori-
dades electas de modo popular y responsables ante los gobernados. La historia y

evolución del gobierno local nos permite revisar y aquilatar, con base en la expe-
riencia pasada, el avance y democratización de la sociedad y revisar las actuales
metas de mayor autonomía y participación municipal.
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ración y conflicto en las Américas. Seguri-

dad hemisférica: un largo y sinuoso ca-

mino, México, Universidad Nacional

Autónoma de México, 2003, 365 pp.

La seguridad hemisférica en el siglo XXI.
¿Combate al terrorismo o promoción
al desarrollo?

Desaparecida la guerra fría y la amenaza soviética, políti-
cos, militares y diversos intereses que se mueven alrededor
del Pentágono enfrentan una nueva situación en términos
de amenazas para la seguridad hemisférica: la dificultad
para definirlas y asirlas en un contexto bastante difuso,
más difuso que cuando se enfrentaban al enemigo soviéti-
co y a la insurgencia comunista…

Ricardo Soberón Garrido

L a agenda de la seguridad de las Américas se en-
cuentra empantanada desde hace décadas. Esto se ex-

plica por el hecho de que históricamente sus diversos
instrumentos operativos no han estado a la altura de
los requerimientos de los países que conforman dicha

región. Más aún, tras los acontecimientos del 11 de sep-
tiembre de 2001, aunque este tema ha incrementado
su importancia, escasean consensos suficientemente

avalados para emprender las acciones cooperativas
necesarias para promover mayores índices de seguri-
dad hemisférica.

Para analizar esta situación, María Cristina Rosas,
profesora e investigadora de la Facultad de Ciencias
Políticas y Sociales de la UNAM, coordina el libro Coope-

ración y conflicto en las Américas. Seguridad hemisférica: un

largo y sinuoso camino.
Esta publicación, en la que colaboran destaca-

dos especialistas iberoamericanos y canadienses en
materia de seguridad nacional, hemisférica e interna-
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cional, tiene como propósito presentar al lector una perspectiva del más alto rigor
académico desde la cual observar el abanico de intereses, capacidades y desafíos

que encierra la seguridad americana, en el preámbulo de la celebración de la Con-
ferencia Especial sobre Seguridad Hemisférica, que se llevó a cabo en México a
finales de 2003.

■  El origen de la (in)seguridad hemisférica y la Guerra fría

Los indicios de la promoción institucionalizada de la seguridad hemisférica se
ubican en la Guerra fría, cuando las dos principales potencias se disputaban el

tablero ideológico, político y geoestratégico internacional. En esta época la seguri-
dad de las Américas surgió como una estrategia estadounidense contra el comu-
nismo, para proteger y asegurar su área tradicional de influencia: América Latina y

el Caribe. F. Rojas señala que el concepto de contención fue la noción “articuladora”
de la seguridad hemisférica durante medio siglo. Sin embargo, como lo precisa
María Cristina Rosas, Washington utilizó sus instrumentos de poder, más allá de la

defensa ante la “amenaza externa común”, para intervenir en algunos países de
la región con el fin de imponer sus intereses.

Este señalamiento es importante porque sienta la base explicativa de las princi-

pales características históricas y actuales de la seguridad hemisférica: la verticalidad
y la exclusión. La primera se refiere al hecho de que Estados Unidos ha impuesto
al resto del continente su agenda de seguridad, la cual no siempre ha coincidido

con los intereses y necesidades de sus socios americanos. Debido a la fragmenta-
ción y a la preponderancia de la seguridad en favor de la Unión Americana, la
exclusión de otros países o temas de interés regional en la construcción de la segu-

ridad continental ha sido una constante desde aquella época.
Con base en esta consideración, Rosas precisa que “la seguridad hemisférica

no es la suma de sus partes, sino las que se suman —por obligación y, en la mayor

parte de los casos, por necesidad— a la agenda de prioridades internacionales de
Estados Unidos”.

Un claro ejemplo de ello es que el Tratado Interamericano de Asistencia

Recíproca (TIAR) de 1947 no ha atendido las necesidades pasadas ni presentes en el
ámbito de la seguridad. Más bien, siguiendo a R. Benítez Manaut y a Georgina
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Sánchez, se puede aseverar que el TIAR en realidad ha sido un instrumento para
principalmente fortalecer las políticas estadounidenses y para legitimar sus inter-

venciones en la región.
Una opinión de la mayor relevancia y en que coinciden varios autores de

este libro es que otra constante de las relaciones interamericanas en materia

de seguridad ha sido la divergencia de percepciones de lo que constituyen las ame-
nazas hemisféricas y, por ende, de las estrategias para su combate.

Gabriel Gaspar Tapia recuerda que, si bien la crisis centroamericana de los

80 fue resultado de problemas políticos y de distribución de la riqueza, Estados
Unidos ubicó dicha situación como un efecto de la contención y del expansionismo
del comunismo. De ahí la divergencia de estrategias para enfrentar el referido con-

flicto: por un lado, el apoyo militar estadounidense a los regímenes leales a Wash-
ington para contener con las armas las sublevaciones internas; por el otro, los
procesos de concertación diplomática, como el grupo Contadora o Esquipulas,

que procuraron coadyuvar a la resolución de los problemas políticos y sociales
que generaron los enfrentamientos.

Leonardo Curzio menciona que los esquemas americanos de seguridad, con

el TIAR a la cabeza, han probado ser incapaces de prevenir y resolver los conflictos
en los diversos países de la región. La guerra de las Malvinas, en 1982, en que
Estados Unidos apoyó decididamente su alianza atlántica, no la hemisférica, es la

mejor prueba de las prioridades en materia de seguridad de la potencia continental
y global.

■  Nuevo orden mundial y nuevas percepciones de la (in)seguridad

El fin de la Guerra fría transformó los conceptos tradicionales de seguridad nacio-
nal, política exterior y defensa en el hemisferio (con excepción de Cuba). De esta
forma perdió vigencia el origen de la seguridad hemisférica, es decir, la lucha con-

tra el comunismo.
En este nuevo contexto, la geopolítica basada en la confrontación ideológica

dejó de ser relevante, mientras que preocupaciones no tradicionales sobre segu-

ridad como la migración, el terrorismo, el narcotráfico, el crimen organizado y los
desastres naturales ganaron terreno. Así, a principios de los 90 se respiraba un
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ambiente de mayor colaboración en el continente en los planos comercial y políti-
co, que sentó las bases de las nuevas relaciones hemisféricas sobre seguridad e

integración.
Sin embargo, el tema de la seguridad internacional y regional se ha hecho

complejo precisamente por la diversificación de actores que tanto promueven como

atentan contra la seguridad (desde instancias estatales hasta cárteles de narcotráfico
o células terroristas supraestatales), así como por la multiplicidad de factores que
inciden en esta condición (políticos, económicos, comerciales, ambientales, geo-

gráficos, jurídicos, etcétera).
Además, si se considera que América es un continente asimétrico (por las

grandes diferencias entre las capacidades y las vulnerabilidades entre sus miem-

bros), los consensos para establecer objetivos y estrategias conjuntas de seguridad
hemisférica se tornan difíciles de establecer, y los resultados arduos de lograr.

A pesar de tal divergencia, el panorama de la seguridad hemisférica podría no

ser del todo incierto. Tras los actos terroristas de septiembre de 2001, el propio Esta-
dos Unidos ha requerido (y exigido) encarecidamente la cooperación de sus aliados
más cercanos, en que América Latina y el Caribe guardan un estratégico lugar.

Ante el referido panorama de transformación de las relaciones hemisféricas,
así como respecto a las amenazas presentes, cabe preguntar ¿cuáles son los desa-
fíos y problemas actuales de seguridad a que se enfrentan los países americanos? y

¿qué posibilidades existen de que, a pesar de las divergencias entre los países que
conforman esta extensa región, se logren posturas concertadas para avanzar en el
abordaje del citado asunto?

Para responder estas preguntas, los autores de “Cooperación y Conflicto en
las Américas” dedican interesantes y bien documentados estudios en que remarcan
las dificultades y las oportunidades para una nueva relación hemisférica, en la cual

la seguridad constituya el eje de acción de una región que requiere con urgencia
mayores medios para promover su estabilidad y desarrollo.

Un asunto de importancia nodal se encuentra en el origen de los principales

problemas actuales de seguridad en el hemisferio americano. De nueva cuenta, a
imagen y semejanza de experiencias anteriores, no se perciben consensos signifi-
cativos entre la visión de Washington y la del resto de países de la región.

La nueva doctrina de seguridad del Pentágono establece que el terrorismo
internacional, como factor externo, constituye la principal amenaza a la seguridad
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nacional y regional. Para los demás países, los principales problemas de seguridad
descansan más bien en factores internos, en que la inestabilidad política, económi-

ca y social teje las enmarañadas redes de la inseguridad, en que el terrorismo, más
que la causa, es un efecto de tal condición.

Curzio recuerda que Estados Unidos perdió la oportunidad de aprovechar y

sumar el amplio consenso antiterrorista mundial como reacción a los atentados
del 11 de septiembre. De esta forma, Washington, al no reforzar a Naciones Unidas
como el eje unificador contra el terrorismo y, por el contrario, al imponer —una

vez más— sus estrategias de combate, ocasionó mayor desconfianza y, por ende,
fragmentación entre los países para atacar dicho flagelo global. El caso de disenso
más evidente en este sentido, claro está, fue el profundo desacuerdo en Naciones

Unidas por la guerra contra Iraq.
A pesar de ello, no debe soslayarse la propuesta de Juan Carlos Mendoza de

aprovechar la coyuntura antiterrorista para reencauzar los enormes esfuerzos es-

tadounidenses hacia un marco de mayor colaboración hemisférica. Coincido con
el autor en que esta nueva cooperación deberá tener como objetivo la lucha contra
la pobreza, “verdadera partera de amenazas”, no sólo mediante el libre comercio

continental, sino también a través de estrategias integrales de verdadera colabora-
ción multidimensional para el desarrollo.

No debemos olvidar que Estados Unidos tiene una considerable deuda con

el resto de América, ya que históricamente ésta no ha constituido una amenaza a
sus intereses y seguridad nacional, “factura pendiente que los latinoamericanos
deben cobrar”.1

Es muy interesante la postura de los especialistas brasileños Ricardo U. Senes,
J. Onuki y A. Jorge de Oliveira, quienes explican el papel de Brasil en la construc-
ción de la seguridad hemisférica y, particularmente, en Sudamérica. Los autores

dicen que el fin de la Guerra fría y el subsiguiente nuevo ambiente de relajación de

1 Las regiones del mundo que la Casa Blanca considera amenazas contra los intereses estadounidenses son las que

más apoyo político y ayuda externa han recibido de este país. Por ejemplo, desde la Guerra fría, varios países de

Medio Oriente, principalmente Israel y Egipto, son los principales receptores de ayuda económica y militar prove-

niente de las administraciones estadounidenses (más de cinco mil millones de dólares anuales). Mientras tanto,

América Latina, precisamente por su relativa estabilidad, no ha sido considerada una región prioritaria por Estados

Unidos, y por ende no ha recibido incentivos significativos, salvo en tiempos de crisis. La ayuda económica y militar

a Centroamérica en los 80 y la ayuda bilateral estadounidense a México, del orden de los 20 mil millones de dólares

para enfrentar la crisis financiera de 1995, son ejemplos de estos apoyos coyunturales.
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las tensiones regionales otorgaron a Brasil una renovada capacidad para desempe-
ñar un papel activo como promotor de estabilidad y liderazgo subcontinental.

Brasilia ha incentivado su presencia y la seguridad regional mediante la inte-
gración política y económica a través del MERCOSUR, en que los baluartes demo-
cráticos y el libre comercio constituyen las piezas esenciales de su estrategia.

Es así como en el escenario de intereses políticos en juego en materia de segu-
ridad, que puede ser explicado con diversas teorías,2  Brasil ha procurado promo-
ver su hegemonía regional mediante el multilateralismo como una medida “contra

hegemónica” estadounidense.3  En este sentido, el hecho de que ni las autoridades
brasileñas —ni de otros países americanos— apoyen el Plan Colombia es clara mues-
tra de las divergencias presentes para atacar las agravantes de la seguridad y de la

lucha por mantener las alianzas y la presencia estratégicas en el controvertido es-
cenario de la seguridad americana.

Sobre el caso andino, Adrián Bonilla recuerda que esta zona, en especial

Colombia, tiene los mayores rezagos en la seguridad hemisférica.4  De ahí que los
países que conforman la Comunidad Andina, por su escaso margen de negocia-
ción con Estados Unidos, estén siendo doblegados por Washington (que ha narco-

2 Las principales teorías para analizar la relación entre cooperación y seguridad son el idealismo, el realismo, el

neorrealismo, la estabilidad hegemónica, la teoría de juegos y el constructivismo. A muy grandes rasgos, el idealismo

considera los Estados como sujetos iguales ante el derecho internacional, por lo que, según este planteamiento, los

problemas en materia de seguridad pueden ser resueltos mediante instancias jurídicas. Para el realismo, los Estados

son actores unitarios y racionales que cooperan con otros Estados para lograr seguridad, sólo en función de su

interés nacional. El neorrealismo acepta la existencia de otras dinámicas globales que incentivan la seguridad, como

los regímenes internacionales; sin embargo, los Estados y sus instancias oficiales determinan las relaciones interna-

cionales. La estabilidad hegemónica estipula que para que exista cooperación es necesario que ésta sea promovida

por el país más poderoso, el cual tiene la capacidad y responsabilidad de proveer seguridad y estabilidad a sus

aliados. En la teoría de juegos se analiza el proceso de toma de decisiones de los cooperantes, haciendo énfasis en las

posibilidades para que éstos obtengan beneficios mutuos o excluyentes. La matriz constructivista da por hecho que

los gobiernos sólo pueden actuar con base en las percepciones y construcciones de la realidad. Así, la seguridad no

es la misma para otros, por ello es difícil lograr consensos.
3 Por ejemplo, Brasil, tras los atentados de septiembre de 2001, con el fin de evitar compromisos bilaterales con Estados

Unidos para el combate del terrorismo, invocó al TIAR; acuerdo del que México, apenas unos días antes, había anuncia-

do su retiro, que se consumó tras el depósito del instrumento de denuncia correspondiente en septiembre de 2002.
4 El grave conflicto que ese país sufre desde 1964 deja un saldo anual cercano a las 30 mil muertes. Los enfrentamientos

son llevados a cabo por tres bandos fundamentales, a saber, las guerrillas, el ejército del gobierno y los paramilitares.

Al respecto, cabe destacar que, según Amnistía Internacional (2000), las dos últimas instancias citadas son respon-

sables de la mayoría de los tres mil a cuatro mil asesinatos políticos que se cometen cada año en ese país andino.
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tizado sus relaciones con la región) imponiendo estrategias armadas de contención
al narcotráfico regional y a las guerrillas colombianas. Como consecuencia, lejos

de reforzar las capacidades nacionales para enfrentar tales problemas, esto ha ocasio-
nado mayor dependencia y sumisión de los gobiernos andinos hacia los capitales y
designios de Washington en materia de contención de la inseguridad local.

Para atender el Caribe, Ivelaw L. Griffith coincide con otros autores del libro
en que la seguridad regional debe considerarse en su carácter multidimencional,
es decir, con sus aristas militares, políticas y económicas, la cual debe atender las

amenazas internas y externas que se presenten en un momento dado.
Asimismo, el autor recuerda que en estos países insulares existe un importante

déficit del estado de derecho, por lo que las actividades en el ámbito de la seguridad

regional por necesidad deben pasar por sus respectivas instancias gubernamentales.
El canadiense David Anido, con una postura crítica del supuesto papel pasi-

vo de Canadá en la promoción de la seguridad regional e internacional, señala que

este país tiende a ser absorbido sin remedio por la hegemonía estadounidense
restándole margen de acción a su política interna y externa.

La seguridad humana es un elemento central para comprender las nuevas

concepciones sobre seguridad internacional. Thomas Legler se encarga de anali-
zar las principales aristas tras la instrumentación de este inacabado concepto. El
académico denota que después de optar por una acepción maximalista de la segu-

ridad humana (precisamente por atender consideraciones tan amplias que van desde
la pobreza, el conflicto armado, la inestabilidad política, etc.) se corre el riesgo de
perder de vista las amenazas más serias y urgentes que atentan contra el individuo.

Además, este investigador hace énfasis en la inconsistencia de Naciones
Unidas y de varios países poderosos respecto a la protección de la seguridad hu-
mana. De igual forma, pondera los peligros que suponen las intervenciones huma-

nitarias para salvaguardar la seguridad de las personas, ya que la discrecionalidad y
parcialidad con que las potencias califican y, por ende, sancionan o intervienen en
un determinado gobierno del Sur son alarmantemente altas.

Finalmente, W. Andy Knight presenta un interesante capítulo en que relata
el papel de Naciones Unidas en el manejo de los problemas de la seguridad inter-
nacional; destaca las dificultades jurídicas y logísticas de los Estados menos fuer-

tes para unirse apropiadamente al resto de los países en la lucha global contra el
terrorismo (concepto, recuérdese, aún no definido por la propia ONU).
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■  Seguridad hemisférica. La disyuntiva entre el combate
al terrorismo y la promoción del desarrollo

Resulta inadmisible que la obsesión antiterrorista estadounidense ocasione que
este asunto sea considerado el único del tema de la seguridad hemisférica. María

Cristina Rosas concluye que la seguridad hemisférica debe ser repensada a la luz
de la experiencia histórica y de los imperativos del mundo en el siglo XXI.

Tras la lectura de este libro, muy probablemente se coincidirá con los auto-

res en que una nueva concepción de seguridad hemisférica debe ser acordada,
para que sea capaz de transitar desde su tradicional orientación de verticalidad y
exclusión hasta la horizontalidad y la inclusión. Para lograrlo es necesario que las

acciones de Washington en materia de seguridad no vuelvan a soslayar, excluir o
contradecir los intereses latinoamericanos y caribeños en dicho asunto.

Infortunadamente, Estados Unidos no ha incentivado nuevos espacios para

mejorar las relaciones hemisféricas sobre seguridad. La incorporación de precep-
tos en la nueva doctrina estadounidense de seguridad, como la guerra preventiva y
el derecho a emplear la fuerza de modo desproporcionado, hacen prever que la

Conferencia Especial sobre Seguridad Hemisférica (cuya celebración, precisamen-
te por la ausencia de consensos, fue aplazada a finales de 2003) no responderá a las
urgentes necesidades de la mayoría de los países americanos planteadas en el libro

reseñado.
La seguridad hemisférica requiere la participación activa de todos los actores

americanos y propuestas más elaboradas, multidimensionales y flexibles para atender

adecuadamente la diversidad de factores que inciden en el amplio espectro de la
inseguridad continental, de la que el terrorismo, más que causa, es un efecto.

Un avance en las discusiones sobre seguridad es el claro consenso entre la

mayoría de los gobiernos americanos, así como entre académicos y demás actores
internacionales, de que a través de la promoción del desarrollo regional, es decir,
mediante una consideración ampliacionista de la seguridad,5  será plausible en-

5 Las actuales discusiones sobre el significado y el alcance de la seguridad puede dividirse en tres grandes ámbitos.

La visón tradicionalista sostiene que la seguridad debe mantenerse en el terreno militar; la postura ampliacionista,

que las nuevas políticas de seguridad deben incluir aspectos militares, políticos, sociales, económicos, ambientales,

etc.; la postura crítica, que la seguridad, por su calidad de “construcción social”, es una mera interpretación subjetiva

de la realidad (Bárcena, 2002:68).
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frentar las causas de la inseguridad en la región. Esto, en palabras de Curzio, signi-
fica que “se debe aprovechar el celo de la seguridad internacional e incluir en su

esfera los temas de la agenda del desarrollo que están amalgamados a ella”.
La nueva arquitectura de la seguridad hemisférica debe incorporar la se-

guridad del Estado y la seguridad humana. De ahí la necesidad de replantear la

seguridad como un “híbrido” que incluya ambos nichos de operación que, al com-
plementarse, no se excluyan o confronten en tiempos de crisis, en detrimento de la
seguridad humana.

Mediante la cooperación internacional es posible enfrentar de forma eficaz
las causas y los efectos de la inseguridad regional e internacional. Estados Unidos
requiere del apoyo latinoamericano, caribeño y del resto de los países para asegu-

rar su propia seguridad. Por ello, un nuevo marco de colaboración entre los distin-
tos actores internacionales relacionados con la seguridad, cuyo eje de acción sea la
promoción del desarrollo —esto es, la seguridad de las personas junto con la segu-

ridad del Estado—, podrá generar las pautas para un contexto regional y global de
mayor estabilidad y certidumbre que beneficie a los actores involucrados.

Seguridad hemisférica: Un largo y sinuoso camino conduce al lector por la brecha

del entendimiento de estos y otros planteamientos fundamentales en materia de
seguridad y desarrollo; temas indisolubles para comprender las tendencias y las
necesidades actuales del sistema regional e internacional.
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J U L I A   P R E C I A D O   Z A M O R A 1

Entre Anáhuac y Europa.
O la forma de (re)presentar
el yo frente a los otros

■  Primeras palabras

l libro Visiones de Anáhuac. Reconstrucciones historio-

gráficas y etnicidades emergentes en el México colonial: Fernando

de Alva Ixtilxóchitl, Diego Muñoz Camargo y Hernando

Alvarado Tezozómoc, de Salvador Velazco,2 no es para
neófitos; está dirigido a “iniciados” y por un iniciado, es

decir, alguien más que un especialista en historia colo-
nial. El doctor Salvador Velazco no pretende sólo esta-
blecer un diálogo con otros historiadores especialistas

en la descripción de la meseta central mexicana; Salva-
dor Velazco está lejos de esto. Él utiliza la obra de tres
autores (dos de ellos eran nobles indígenas y el otro era

mestizo) a manera de situ estratégico de investigación
para analizar un problema general: la forma en que,
dentro de una sociedad en transición (que pasaba por

1 Doctora en Ciencias Sociales con especialidad en Historia, investigadora

del Archivo Histórico del Municipio de Colima y Miembro del Sistema Na-

cional de Investigadores.
2 Salvador Velazco, Visiones de Anáhuac. Reconstrucciones historiográficas y

etnicidades emergentes en el México colonial: Fernando de Alva Ixtlilxóchitl, Diego

Muñoz Camargo y Hernando Alvarado Tezozómoc, Guadalajara, Universidad de

Guadalajara, 2003, 304 páginas.
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el difícil lance de una sociedad conquistada a otra hegemónica) los tres autores se
autoevaluaban y se presentaban frente a sus lectores.

Dentro de la literatura sobre estudios poscoloniales, Velazco propone el vo-
cablo indígena nepantla para definir (y lo digo en términos muy prosaicos) el estar
a caballo entre dos culturas. Nepantla significa ‘estar en medio’, es el equivalente a

in between que emplea Homi Bhabha, especialista en estudios culturales, originario
de India. Salvador Velazco analiza cómo la situación nepantla, o in between, Anáhuac
y Europa repercutió en la obra de los tres autores que seleccionó.

Velazco cita un pasaje de la Historia de las Indias de Nueva España y Islas de

Tierra Firme escrita por Diego Durán alrededor de 1579. Fue a propósito de la
reprimenda de Durán a un indígena como conocemos el significado de nepantla:

y así riñendole el mal que había hecho me respondió Padre no te espantes pues

todavía estamos nepantla y como entendiese lo que quería decir por aquel

bocablo y metáfora que quiere decir estar en medio torné á insistir que me-
dio era aquel en que estaban me dijo que como no estaban aun bien arraiga-
dos en la fé que no me espantase de manera que aun estaban neutros que ni bien

acudían á la una ley ni á la otra ó por mejor decir que creían en Dios y que juntamente

acudían á sus costumbres antiguas y ritos del demonio y esto quiso decir aquel en su

abominable escusa de que aun permanecían en medio y estaban neutros.3

Salvador Velazco quiso, mediante la letra escrita de tres cronistas del México colo-
nial, tener una perspectiva particular de Anáhuac, no necesariamente viciada por

la cultura hegemónica. Es decir, Velazco buscó viajar a través de añejas páginas en
la compañía de Alva Ixtlilxóchitl para instalarse en Texcoco; con Muñoz Camargo,
en Tlaxcala, y con Alvarado Tezozómoc, en México-Tenochtitlán, y así mirar y

remirar esa zona. Velazco quiere dejar en claro que el suyo no es un trabajo que
retoma la obra de los tres cronistas  como “fuente histórica”.

A cada uno de los tres historiadores le concede un capítulo de su libro. Inicia

presentando al cronista, para enseguida examinar su obra historiográfica, y ama-
rrar el final del capítulo con sus conclusiones. Debo decir que quien decida ingre-
sar a las páginas de esta publicación se verá forzado a analizar con detenimiento la

3 Ibidem, p. 25.
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información complementaria que ofrecen los extensos y documentados pies de
páginas. Es allí donde se encuentra una historia que corre paralela al texto principal.

Desde mi punto de vista, la contribución de Visiones de Anáhuac radica en
que el autor se acercó a la obra de los historiadores desde la perspectiva de los
estudios transculturales: formuló preguntas nuevas y encontró nuevas respuestas.

Contrario a lo que muchos estudiosos hicieron antes que él, Salvador Velazco se
negó a caracterizar como mestizas las crónicas de los tres historiadores que anali-
zó. Para su estudio propuso el concepto ‘transculturación’, que es más amplio y

neutral que el de ‘mestizo’. Al utilizar el primero, explica el autor, “Se evita la con-
notación más inmediata que tiene la de ‘mestizaje’ que remite inmediatamente a
una mezcla racial, biológica, mientras que transculturación se refiere más bien a

interacciones culturales entre miembros pertenecientes a culturas diferentes”.4

El término transculturación remite a un proceso dinámico, según el cual el
sujeto se encuentra justo en la mitad de dos culturas, oscilando entre ambas. Por lo

tanto, en el discurso transcultural de los cronistas, su postura no es de disidencia,
y esto lo identifica Velazco. Los tres autores que se encuentran nepantla buscan
reposicionarse entre los dos mundos que les tocó vivir. Sin duda, ellos tres y el

grupo étnico al que pertenecían perdieron mucho con la Conquista; sin embargo,
en sus crónicas no expresan resistencia cultural: la posición de los colonizados es
compleja, contradictoria. Pareciera que se dejan asimilar, para poder resistir.

■  Negociar con la palabra

Negociar con el lenguaje escrito y reacomodarse en la sociedad que recién emerge
es el cometido de la obra de los tres cronistas. Tres lugares diferentes e igual núme-

ro de estrategias para convenir con los colonizadores. Enseguida enumero lo esen-
cial de cada uno del terceto de cronistas, según el análisis de Salvador Velazco.

4 Ibidem, p. 22.
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a) La imaginación historiográfica

Fernando de Alva Ixtlilxóchitl escribe desde la óptica de la nobleza indígena. Hace
una historia ensalzadora de Texcoco para que la “burocracia” española considere
los derechos de dicha nobleza indígena. De Alva Ixtlilxóchitl pretende que la his-

toria de Texcoco se “empalme” en la historia “occidental cristiana”. Al negociar de
esta manera y aceptar al nuevo dios, De Alva Ixtlilxóchitl pone en marcha una
maniobra: resalta el pasado prehispánico para reposicionarse. La colonización no

es una ruptura, sino una preparación para el futuro. El discurso historiográfico es
el arma con que negocia para volver a retener, al menos, una parte de los privile-
gios que ve parcialmente perdidos. La palabra clave es acomodo, un acomodo al

nuevo orden social, sin perder las raíces indígenas. De entre las páginas enmoheci-
das, Salvador Velazco rescató un punto básico que confirma su tesis central: lejos
de querer cortar de tajo con el pasado prehispánico, los cronistas buscaban mante-

ner el lazo entre ambas culturas y así perder lo mínimo en el regateo cultural: “El
discurso historiográfico de Alva Ixtlilxóchitl representa el advenimiento del cris-
tianismo como un suceso profetizado por sus antepasados para la realización del

más alto destino indígena: recibir la luz de la verdad evangélica”.5

b) El discurso etnográfico e historiográfico

Diego Muñoz Camargo se considera autor español y rechaza su identidad “indíge-

na”. Muñoz Camargo escribió su obra pensando en el rey Felipe II como destinata-
rio. Asevera Muñoz Camargo que no hubo una guerra entre los indígenas y los
españoles comandados por Hernán Cortés, “sino  un coloquio de conversión que

sella el pacto de la alianza con Cortés”. El discurso de Muñoz Camargo descansa
en dos de los elementos que legitimaron la dominación hegemónica española: la
idolatría y el culto diabólico. Como se pronuncia contra ambos por considerarse

español, su obra se inscribe en una corriente que alaba la divinidad cristiana y
agradece a Felipe II por su labor evangelizadora. Pero la dualidad de Muñoz Camargo
no se detiene allí; considera a los indígenas (o “naturales”) seres inferiores, pero no

5 Ibidem, p. 54.
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puede evitar describir con asombro la visión que ante sus ojos despliega la sierra
de Tlalocan, dentro del área de Texcoco. Con su autodefinición como español,

Muñoz Camargo busca justificar la labor “civilizadora” de los españoles, y abre
ante sus ojos la extraordinaria belleza —por explotar— del valle del Anáhuac. ¿Quié-
nes mejor para realizar tan excelsa tarea que los propios españoles? Muñoz Camargo

da la bienvenida al proyecto de la Corona de imponer un imperio regido por una
sola fe, una lengua y una cultura: la de los bienhechores y civilizados peninsulares.

c) El nacimiento de una nación

Hernando Alvarado Tezozómoc construyó una historiografía desde el punto de vista
de la nobleza indígena, basada en la oralidad. Su propósito era acomodarse entre dos

mundos, porque Alvarado Tezozómoc vivió el drama de ser indígena y cristiano. Para
alguien como Alvarado Tezozómoc era difícil glorificar el pasado indígena en su
totalidad, dado que su presente cristiano se oponía a ciertas prácticas contrarias a

sus creencias. Me refiero, en particular, a la costumbre indígena de realizar sacrificios
humanos. Así lo explica Salvador Velazco: “Surge la paradoja de que al mismo tiem-
po que [Alvarado Tezozómoc] hace una apología de la historia antigua de México-

Tenochtitlan condena la práctica sacrifical de sus antepasados. Juzga la cultura de
sus antepasados desde la perspectiva religiosa que le impone el colonizador”.6

Por ello la historiografía de Alvarado Tezozómoc pretende rescatar ciertos

aspectos indígenas al tiempo de impugnar otros que van contra su nueva identi-
dad religiosa. No busca necesariamente la ruptura, sino entender cómo puede
alcanzarse una transición hacia el nuevo mundo cristiano en que las prácticas cris-

tianas reemplacen las prácticas profanas.
Los tres cronistas, como puede verse, muy a su manera imaginaron y recons-

truyeron la historia de sus antepasados glorificando ciertos aspectos y  suprimiendo

otros. Y al hacerlo, en el proceso mismo de la hechura de sus crónicas, moldearon
sus identidades: no sólo buscaban que el pasado indígena fuera aceptado con sus
“asegunes”, sino que ellos mismos (cuya identidad era vaga, inestable y cambiante)

acabaran también aceptados para luego ser admitidos dentro del mundo exclusivo
de los colonizadores.

6 Ibidem, p. 264.
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E D U A R D O   G A R A Y   V E G A

D O S   D E   T R E S   S I N   L Í M I T E   D E   T I E M P O

ÓSCAR

Óscar volteó a verlos mientras quitaba la envoltura de su paleta.

—La neta, quien inventó la paleta payaso es un genio, ese sí que le dio al clavo,

me cae.

—Ay, Óscar —intervino Marisol—, eso es una porquería.

—Quizá sí, pero dime a qué niño no le gusta.

—A los míos —terció Luis.

—Tú nunca ves a tus hijos. Además, no me digan que las agendas que hacemos

no son una mierda.

Marisol y Luis callaron. Ya estaban hartos de las actitudes negativas de Óscar.

El cibercafé era un desastre, no se paraban ni las moscas y hacer agendas con

papel reciclado era una forma, como cualquier otra, de recuperar una lana.

—Mejor acaba tu dulce para que nos ayudes —dijo Luis después de unos ten-

sos segundos.

Óscar no veía el sentido que tenía doblar y pegar papel. La idea de las agendas

“ecológicas” era darle vida artificial a un muerto que, desde que nació, cargó con

un sino fatalista. Lo mejor, pensaba, era mandar todo al carajo, cerrar el café,
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tomar cada quien lo que sirviera, vender el resto y hacer su lucha separados.

Nunca había estado tan desesperado, no sabía cómo decirles a sus amigos que él

ya no quería nada de eso que empezaron hace apenas tres años.

HACE APENAS TRES AÑOS

Hace apenas tres años Óscar y Luis habían renunciado a su trabajo de burócratas

para intentar hacer un negocio de venta de computadoras. Óscar ya sabía de

Marisol e incluso aseguraba que ella fue el motivo de Luis para apurar los trámi-

tes de su divorcio.

Un día, Marisol les dijo que había visto un local cerca de la universidad, que

no estaba caro y que la dueña les daba cita para que lo vieran por la tarde.

Recién llegaron, a Luis se le “ocurrió” la idea de hacer un cibercafé, lleno de

estudiantes, casi sin inversión, renta por hora, cocas, algunas botanas, todo prác-

tico. Marisol se hizo la sorprendida con el cambio del proyecto, pero se veía más

falsa que la dueña, quien no dejaba de mencionar la excelente oportunidad de un

negocio cerca de la universidad, lo difícil que era encontrar desocupado un local

en esa zona, la cantidad inmensa de estudiantes que todos los días transitaban por

la calle y, sobre todo, el bajo costo de la renta. Marisol parecía niña con zapatos

nuevos, rápidamente distribuyó el espacio, donde irían los equipos, el color de las

paredes, los pequeños adornos, el anuncio…

Óscar no pudo evitar un pequeño gesto de molestia.

—¿Y el equipo?

Luis aseguró: Lo prestamo, cada quien presta su computadora y sólo contrata-

mos la línea telefónica.

Pero Marisol decidió: “No. Mejor aprovechamos la oferta de Telmex. Que nos

pongan la línea y el acceso a internet y les compramos las computadoras de las

que ofrecen. Nuevas, modernas y llamativas”.

Rápidamente Luis aceptó y Óscar se quedó callado, ahora descubría que eran

tres socios. Él, Luis y ahora Marisol.
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AHORA MARISOL

Ahora Marisol le daba un beso en la oreja a Luis. Los últimos días antes de abrir el

negocio, por fin habían decidido que era tiempo de dejar atrás las salidas discre-

tas, necesitaban dedicar todo el tiempo posible para dejar listo el local, y no tenía

nada de malo que Óscar viera que, realmente, se amaban. Además, de cualquier

manera, tendría que enterarse, y lo mejor era que desde ahora se diera cuenta de

que eran dos contra uno.

Luis no dejaba de mirar a Óscar, parecía sacado de onda, estaba serio como

nunca. A lo mejor era por su relación con Marisol o, en definitiva, la idea del café

no le parecía para nada. Lo único malo es que no hablaba. Óscar era su cuate

desde que entraron a trabajar en gobierno, la idea de salirse de los escritorios y

hacer un negocio se les había ocurrido juntos y ahora parecía hacer todo lo nece-

sario para que no abrieran el local. Se negaba a acompañarlos para realizar los

trámites, se tardaba siglos en conectar el equipo y dejaba “olvidada” la pintura y

las brochas en su casa. Total, si no estaba de acuerdo, que lo dijera, pero que ya

dejara esa actitud.

—Óscar.

—¿Qué paso?

—¿Qué onda? ¿Vas a traer la pintura o no?

—Mañana, te lo juro.

Ese noche, después de que se fueron Luis y Marisol, Óscar pintó las paredes y

conectó el equipo. Trabajó toda la noche, necesitaba animarse, creer que las cosas

iban por buen camino…

Unos días después abrieron, fueron los amigos y algunos estudiantes atraídos

por la novedad. Óscar eligió el turno de la tarde-noche para quedarse cuando no

hubiera nadie y ponerse a navegar libremente, sin que lo molestaran por visitar

las páginas de sexo virtual y los chats para conocer “amigas de todo el mundo”. A

la semana, Marisol le avisó que habían cambiado la cerradura porque tenían

problemas para abrir en las mañanas, por lo que Luis cerraría en la noche y que

ahora le tocaba el turno de la tarde.

Óscar no dijo nada y entregó su llave: Por si les sirve de algo —dijo.
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SIRVE DE ALGO

—Sirve de algo —gritó Luis mientras envolvía las agendas—. Pinche Óscar, estás

en las nubes.

—Tranquilo, Luis, cuál es la prisa, con una agenda que terminemos basta. La

ponemos de muestra y, con calma, hacemos las demás.

—Ni madres. Tenemos que entregar un pedido de diez para mañana.

—¿Te cae?

—Simón. Marisol consiguió a una amiga que va a regalar a sus compañeras

estas agendas.

—Puta, pues qué jodida.

Por un momento Luis y Óscar volvieron a hablar como antes. Platicaron sobre

las chavitas que venían a hacer sus tareas. De la información que bajaban de la

red y de planes para salir adelante de la mala racha. Así estuvieron un rato hasta

que llegó una clienta.

—Es tu turno, Óscar. Atiéndela mientras le sigo aquí.

Óscar fue a una de las computadoras. Se acercó a la chava que acaba de entrar

cuando apareció Marisol con unos rollos de papel.

—¿Más agendas?

—No.

Marisol fue directo a donde estaba Luis. Desenrollo el papel y algo le dijo. Luis

se asomó.

—¿Cómo ves, Óscar?

Los carteles anunciando que el próximo viernes se proyectaría una película

—Óscar ni se fijo en cuál, le daba lo mismo— lo distrajeron un momento de las

computadoras, decidió que era el colmo, que hasta ahí llegaba.

—Está bien. Se acabó mi turno, ahí nos vemos.

¿Qué le pasa a este cabrón?, pensaba Luis mientras veía que Óscar, poco a

poco, iba aventando toda la chamba. Igual le pasó en la oficina cuando decidió

renunciar, recordaba, y sintió esa molesta angustia que lo acompañaba desde que

dejó su salario quincenal y se adentró en su sueño de ser su propio patrón y

trabajar sólo lo necesario.
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SÓLO LO NECESARIO

—Sólo lo necesario, el tiempo que haga falta, dijo Marisol mientras acomodaba

las cosas para proyectar la película.

—O sea, todo el tiempo —dijo Óscar mientras hacía una serie de ademanes.

—Por lo menos estoy intentando algo —gritó Marisol dispuesta a aclarar las

cosas de una vez.

—No, maestra —Óscar también decidió que había llegado el tiempo de ha-

blar—, tú no intentas, tú ordenas, decides, has convertido a este pendejo —señaló

a Luis— y de paso a mí en unos inútiles que viven esperando que nos truenes los

dedos para movernos.

Luis calló, no entendía, obviamente tenía que defender a Marisol pero no sabía

de qué. Él sabía que Marisol había tomado las riendas del negocio; de ella fue la

idea de las agendas, de las películas, de la venta de programas y videojuegos piratas.

—Mira, hay que sacar adelante el negocio; así como lo tenían ustedes planea-

do no sacaban ni para la renta, ahora por lo menos empieza a ser provechoso.

—Provechoso para quién —reviró Óscar— yo no he visto casi centavos, todo

se va en pagar “nuestro” equipo, “nuestra” renta, “nuestros” gastos. Ya ni siquie-

ra puedo usar una computadora porque debo atender a “nuestros” clientes, no

puedo imprimir porque siempre hay que ahorrar, simplemente yo no estoy a gus-

to, así que, por mi parte, damos por finalizada “nuestra” empresa.

—Si eso es lo que quieres —habló Luis quien, por fin, intervino y abrazó a

Marisol, que estaba al borde del llanto—. Cuando quieras hacemos cuentas Óscar.

—Ni madres, Luis; sé bien cómo haces las cuentas, mejor ahí lo dejamos, en

una de esa te salgo debiendo dinero.

Óscar se salió del local, temblaba, el coraje no lo dejaba ver y llegó a su casa

con unas tremendas ganas de llorar.

GANAS DE LLORAR

Ganas de llorar no le faltaban a Óscar. Salir a la calle a los 32 años a buscar

trabajo no es fácil; su experiencia laboral se limitaba a su época de gobierno, y no

tenía modo de comprobar su trabajo en el último año. Nunca se le había ocurrido
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poner en orden sus papeles y ahora, con la crisis, estaba cabrón hallar una opor-

tunidad.

Su grupo de amigos era muy reducido, le daba pena buscar a sus parientes

para pedir ayuda y, eso era lo que más le molestaba, no tenía ni la más remota

idea de cómo empezar.

Había puesto unos letreros en las escuelas para impresión de tesis y trabajos

escolares, pero no sabía ni cuánto cobrar. Además, era poco lo que hacía, el mun-

do se le venía encima.

El poco dinero que conseguía con su hermano, el único con quien no se

friqueaba cuando la necesidad y el hambre apretaban, lo gastaba en cigarros y

solicitudes de empleo. Poco a poco sus aspiraciones bajaban, en un principio se

saltaba los anuncios de meseros, ayudantes generales y empleados de mostrador.

Ahora, cualquier anuncio ameritaba un intento. Era curioso, estaba sobrecapa-

citado para la mayoría de los trabajos, pero no tenía experiencia de ningún tipo,

así que, por fin, aceptó trabajar detrás de un mostrador de una vinatería.

Uno no se puede imaginar la gente que vive en la briaga, detrás del mostrador

aprendió claves y señas para vender fuera del horario, días feriados y demás. “La

corrupción somos todos”, le dijo un licenciado que iba todos los sábados cerca de

las dos de la mañana a conseguir un pomo para seguir la borrachera.

De hecho, el licenciado le ofreció trabajo un día. “Necesito alguien que se pon-

ga al tiro, Óscar —ya lo tuteaba—, que vaya y venga y conozca la ciudad”.

Óscar ni lo pensó, de mensajero y de lunes a sábado, mejor pagado…

— Estoy para servirle, licenciado…

ESTOY PARA SERVIRLE…

—Estoy para servirle… Fue lo último que alcanzó a escuchar Óscar y vio salir a Marisol.

Todo el día pensó en que hacía ella ahí. Incluso se puso paranoico y alucinó

que había ido a hablar mal de él… Después trató de convencerse de que no era

ella. “Estaba más caderona”, se dijo, “se veía más joven”… Vio en la agenda de su

jefe que tenía una cita programada para el viernes y esperó a que llegara ese día.

Sí, era Marisol, un poco más gorda, un poco más arreglada, se veía que no le

iba mal, “como a mí”, la miraba en silencio Óscar. Quería acercarse, pero tenía
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pena de que lo viera de gato, sin embargo, el licenciado lo llamó y le pidió que

atendiera a la señorita en lo que él atendía “otro asuntillo”.

“Otro asuntillo… qué se me hace que el lic se está comiendo a la Marisol”,

sonrió Óscar.

Pero no, resultaba que Marisol se hizo la muy contenta de verlo, lo saludó

efusivamente, con beso en la mejilla de por medio, y le explicó que estaba ahí para

resolver una demanda que le había puesto la dueña del local, porque ya quería

que le desocupara el lugar.

—¿Y Luis? —dijo después de un momento.

—Nos separamos, un día se lanzó de galán a conquistar a una de las chavitas

que iban al café y lo corrí. Desde entonces no lo veo.

Así que ella se quedó con el negocio, pensó Luis, típico.

El licenciado regresó y Óscar se fue. “Ojalá esté igual de jodido que yo”. Óscar

salió y salió ante una seña del licenciado.

Cuando Marisol salió del despacho lo invitó a que fuera a darse una vuelta al

ciber, “para platicar”,

—Cómo no —contestó Óscar.

Dos días después, tras una larga plática en el café, que Óscar siguió viendo

igual de vacío que antes, Marisol le propuso que regresara a trabajar con ella.

—Ya es redituable —dijo Marisol. Sale para la renta un poco para irla llevando.

—No te creo —Óscar, se sorprendió de sentirse tan cómodo platicando con

Marisol, de hecho, su hora de comida había terminado y ya era tarde para ir a

trabajar.

—Sí, ya sé, pero créeme, me va tan bien que necesito un empleado y ya había

pensado en ti —ahora era Marisol la que sonreía— pero me daba pena buscarte.

—Y, ¿cuánto me pagarías?

—¿Cuánto ganas?

Óscar exageró un poco su sueldo y ella dijo que podría pagarle lo mismo. Ade-

más, tendría oportunidad de ganarse unos “extras” haciendo trabajos en la com-

putadora, y, quién sabe, “según lo que puedas hacer”, y nueva sonrisa de Marisol.

—Qué buena onda —Óscar también sonrió y se le quedó viendo fijamente a

los ojos.
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QUÉ BUENA ONDA

—Qué buena onda —fue lo primero que dijo Luis cuando lo vio, otra vez, detrás

de una computadora. No me iba a detener, pero cuando te vi, dije, carajo, pinche

Óscar, tengo que saludarlo.

Óscar se levantó del escritorio.

—Cabrón, qué gusto verte,

—¿Y aquella?

—Ahorita viene, fue a hacer unos pagos.

Luis se sentó a platicar y rápidamente lo puso al día de su vida. Después de

andar con Marisol, conoció a una amiga de una amiga que le ofreció regresar a

trabajar en gobierno y, luego, “ya sabes, ella sola, yo solo, la carne es débil y nos

juntamos y, pues, está esperando un niño”.

Óscar río de buena gana, de hecho, se calló el que él también iba a ser padre,

que Marisol llevaba tres meses de embarazo y que la dueña seguía en litigio que-

riendo sacarlos del local, así que cuando Luis le preguntó sobre cómo iba el nego-

cio, sólo contestó “llevándola, da para salir al día”.

Luis le dejó garabateado un teléfono en una tarjeta y mientras se despedía.

—A ver qué día nos echamos unas chelas.

—A ver.

—Sirve que conoces a mi domadora.

—Seguro.

Cuando Marisol regresó, Luis tenía unos minutos de haberse ido. Ella no co-

mentó que lo hubiera visto y Óscar la abrazó con cariño.

—¿Qué dice la dueña? ¿Sigue pensando en corrernos?
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¿ Q U I É N   D I J O   Q U E   E R A   F Á C I L ?

En homenaje a Raymond Carver y a Jorge Ibargüengoitia

UNO

Este debería ser un comienzo espectacular porque las grandes historias siempre

tienen inicios espectaculares y, definitivamente, esta es una gran historia: es la

historia de mi amor por Luz y del gran amor de ella por Julián, mi antiguo patrón.

Y, por supuesto, del gran amor de Julián por ella y por nuestra hija Lucita.

En fin, esta historia debería empezar espectacularmente, pero comienza así:

era un día rarísimo en esta ciudad, amanecía apenas y una leve llovizna se podía

distinguir desde la ventana, ya era muy tarde para ir a trabajar, así que le pedí a

Luz que hablara por teléfono con Julián y me reportara enfermo. El día anterior

festejamos quién sabe qué cosa y bebimos demasiado, yo me desvelé y no tenía

ganas de ir al trabajo. Así empezó todo. En la noche, aprovechando que era vier-

nes, seguimos la fiesta y decidimos que era justo invitar a Julián, quien se apare-

ció en casa a las diez de la noche con una botella, algo de pan y dos refrescos

dietéticos; dispuesto a perder la cordura —eso dijo— y la seriedad.

Debí sospechar que algo andaba mal entre nosotros cuando ella insistía en

platicar sobre sus anteriores novios y decía cosas que nunca antes se atrevió a

confesar. Por ejemplo: que su primer novio no supo besarla, que el último que

tuvo antes de enredarse conmigo había sido su mejor maestro y que yo era un

amante cariñoso, pero un poco repetitivo. Realmente me sorprendió, sobre todo

porque lo contaba como bromas, intercalando chistes, cambiando nombres y fe-

chas, sin embargo yo sabía que hablaba en serio y a quién iba dirigida cada anéc-

dota. Supuse, y supuse bien, que todo lo estaba haciendo para llamar la atención

de Julián porque normalmente no participaba tanto en las reuniones que tenía-

mos con los vecinos o con otras personas. No la culpo, Julián es del tipo que le cae

bien a las mujeres: serio, educado, con suerte… Esa noche, después de que él se

fue, antes de dormir, me aseguró que lo único realmente importante en una rela-

ción como la nuestra era la fidelidad, que eso era lo que nos mantenía juntos, eso

y no lo que yo interpretaba como amor.
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Unas semanas después llegué a casa con la seguridad de que ella me engañaba,

que ella había podido seducir a quien todavía era mi amigo. Cuando entré a la

casa, ella me esperaba con un par de bolsas llenas de ropa y cosas, sólo lo necesa-

rio, me indicó.

—¿Lo sabes?

—Sí.

—Lo siento mucho, pensaba decírtelo cuando fuera el momento…

La vi tan decidida que no pude hablar todo lo que había pensado momentos

antes de abrir la puerta. La amaba, estaba dispuesto a perdonarle todo, a olvidar

lo ocurrido y comenzar de nuevo, pero la fuerza de su mirada lo impidió. Yo creí

durante mucho tiempo que eso era amar: perdonar y olvidar, ella sabía que yo

estaba dispuesto a eso y más, pero el discurso era tan vacío que no dije nada.

Estaba seguro de que su amor ahora era totalmente para él, tan seguro como hoy

sé de los planes de su futura boda tan pronto terminen los trámites del divorcio y

de mi necesidad de encontrar un nuevo trabajo.

DOS

Ha pasado un año. Nuevamente llueve en esta ciudad donde nunca llueve. Es de

noche y hace frío, la nena se ha dormido y me da miedo despertarla. Marco el

número telefónico de ella, el del celular, con la esperanza de no oír a Julián; su

voz se oye molesta, impaciente.

—¿Qué pasó esta vez?

—Nada, no pasa nada, está dormida y no quiero despertarla, eso es todo.

—¿Entonces?

—Perdón, ya voy para allá.

Perdón, cada que hablo con ella siempre acabo pidiendo perdón, es como un

tic. Desde que nos divorciamos y se casó con Julián mis diálogos comienzan siem-

pre con esa palabra: perdón.

Malditos taxis, siempre que comienza la más mínima llovizna desaparecen

todos en esta ciudad. Y los radiotaxis suenan ocupados todo el tiempo. No hay

otra salida que cargar a la nena, el impermeable y un paraguas y rezar porque ya

nada pase.
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El taxi toca el claxon, le pido que me espere mientras dejo a la niña en esa casa.

Bajo cargando a la nena, y sale Julián con Luz detrás:

—Eres un desconsiderado —grita Luz— siempre actúas igual.

—Perdón, yo qué iba a saber que hoy llovía.

—Dame a la niña —intervino Julián, cansado, quizá, de oír nuestras discusiones.

—Sabes, nunca cambiarás, siempre harás las cosas sencillas difíciles.

—Luz, me tengo que ir, si quieres mañana hablamos.

—Ese es otro de tus problemas, nunca tienes tiempo para nada…

—Luz, el taxi me está esperando. Mañana hablamos.

Rápidamente abordo el sitio mientras imagino el apuro por Lucita: tocarle la

frente, cambiarle la ropa, prepararle un baño para que no enferme… Ojalá no

pase nada. No quiero tener otro sermón sobre irresponsabilidad paterna. No ten-

go tiempo.

—Oiga, joven, ¿a dónde lo llevo?

—Pues… a donde lo tomé, ahí vivo.

No tengo tiempo, nunca.

—Sabe, mejor lléveme a un buen lugar para echar relajo, a una disco, a un

bar…

—Usted diga, joven, qué quiere: muchachas, música, baile…

—No, sabe, mejor sí de regreso. Mañana entro a trabajar muy temprano…

TRES

Sábado tercero del mes. Tocan a la puerta, debería ser Luz con la nena, pero no,

hoy Julián trajo a Lucita.

—Esteban, tenemos que hablar.

—Nena, qué linda vienes. ¿Vamos al cine?

—Esteban, hablemos. No es justo…

—No, no lo es, es mi hija y de Luz; afortunadamente tú no tuviste nada que ver

en esto.

Agarro a mi hija, cierro la puerta y dejo a Julián parado con la sorpresa de

verme salir a caminar en bóxer. La nena parece esperar a que se vaya Julián para

preguntar:

■  N A R R AT I VA
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—¿Otra vez voy a tenerme que meter por la ventana?

—Lo siento, nena.

Lunes, salgo a trabajar, unas gotas comienzan a caer en mi cara. Carajo, no es

creíble, aquí nunca llueve salvo que me vaya a pasar algo malo. Dudo en regresar

por una chamarra, oigo una voz terriblemente familiar. Es Julián quien grita des-

de su carro.

—Te llevo.

—No.

—Ya es tarde, y con este clima no consigues ni un taxi.

La gente no cambia, Julián sigue siendo un tipo muy listo a pesar de que se casó

con Luz. Subo al automóvil.

—Tenemos que hablar, Esteban.

—De qué, ya debes saber que Luz ronca, que le gusta ponerse crema depiladora

en las piernas, de que le apestan los pies cuando usa tenis.…

—No es de eso. Luz, en todo caso, es mi problema. Hablemos de la nena.

—No le digas nena.

—Hablemos de Lucita, pues.

—¿Qué tiene la nena?

—Ella no necesita que tú y Luz sean enemigos.

—Ella no necesita que tú y yo seamos enemigos. Es más, ella no necesita que

haya enemigos en este mundo traidor.

—Estaban, trato de hablar en serio.

—Es en serio; Lucita, en todo caso, es mi problema, no el tuyo. Aquí me bajo,

aquí trabajo por si un día quieres seguir platicando.

Todo el día me pregunté: ¿de quién fue la idea?

CUATRO

Es un día precioso, el sol cae a plomo y ni una nube se ve alrededor. La nena juega

con su tamagochi.

—Lucita.

—¿Estás enojado, papá?

—No, no contigo, ¿por qué?

E D UA R D O  G A R AY  VE G A ■
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—Cuando tú y mamá me llaman Lucita, es que están enojados.

—No, lo siento, nena. Sólo pensaba, qué tal que no te gusta que te digan nena.

—Sólo me gusta cuando lo dicen tú o mamá.

—¿Nadie más te llama nena?

—Nadie.

—Qué bueno, es más, no dejes que Julián te diga nena, nunca.

—Julián es un pendejo.

—Nena, nomás no dejes que te diga nena. Y sí, Julián es un pendejo…

Abrazo a mi hija y le pregunto qué quiere hacer, que ella decida, que su papá

no tiene tiempo para tomar decisiones, que hay un sol precioso y que hoy no

llueve. Ella me ve y sonríe como hace tiempo no sonreía conmigo, me enseña su

tamagochi y me explica cómo funciona…

■  N A R R AT I VA
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