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Los Fondos Municipales de:Solidaridad

y la participacion comunitaria en Oaxaca-

JONATHAN FOX Y JOSEFINA ARANDA™

Resumen: A partir de 1990, el gobiernn mexicano
cred los Fondos Municipales de Solidaridad para reali-
war obras [niblicas con perticipacion comunitaria en
el de los estados mas pobres del pais (Clhiapas, CGue-
rere, Hidalgo v Oaxaca). Este texto analiza el procese
cemagmitano en ln toma de decisiones, asi come Ins efee-
tos seciales de dicho programa, en unn muestra Tefre-
sentativa de municpios murales de Oaxace, estado de
poblaciin predominaniemente indigena. Gracias a que
muchnas lncalidades contgban con formas de gobierno
adecuadas a los propasitos del noprama, o toma de
decisiones fue bastante participativa. Los resuitadas
del estudin indican que la descentralizacion de los pro-
mramas de desarrolln silo es efective, ¥ comtrarresia la
pobreza, primero, cunndo of gobierno local ya esid des-
centralizado, y semindo, cuando tiene como préictice
rerdir cuenlas anie la ciudadanin,

INTRODUCCION!

Abstract: In 1990, the Mexican governmen! created
the Municipal Solidarity Funds to rmplement public
waorhs with community participation in four of the coun-
iry's poorest states (Chiapas, Guerrern, Hidalgy and
Oaxaca). This text analyzes the community process in |
decision-making, as well s the social cffects of this
program, in o represeniative sample of vural municipa-
fittes in Qaxaca, a stale with a predominantly Indian
population. Chuing to the fact that seveval of these al-
ready possessed forms of gruernment appropriate for the
program’s sbjectives, the decision-maling process was
faarly partwipatmy. The resulis of the study show that
the decentralizalion of develojrment programs is only
effective and capable of counteraciing poverty firs,
when local government has already been decentralized
and second, when il is accountable 1o citizens

UIENES SIMPATIZAN CON LA IDEA del sutogobicrno local, a menudo también
suponen que los procesos de descentralizacion del Estado Hevan necesaria-
mentea gue los programas de desarrollo sean mds efectivos y a que el mismo

gobierno local fortalecido incremente su rendicién de cuentas ante la ciudadania.
En lo que a gobternos locales rurales se refiere, hay poca evidencia empirica
accrea de su cupacidad real para asegurar mejores v mavores beneficios sociales
a partir de dichos programas. Debido a que representan al sector mds empobre-
cido de la poblactdn —a los mds pobres cntre los pobres— ciertamente tienen el
potencial para canalizar en forma directa los recursos destinados 4 combatir la

' Originalmente este texto fue preseutado como posencii wnte ¢l XIX Congreso de [u Asociacién de
Estudios Latinoumericanos (1.ASA) que se realizd del 28 al 30 de septiembre de 1995 en Washington,
N.C. y dos meses despues fue objeto de una ligera revistén.

** Dirigir correspondencia a Jonathan Fox; Latin American and Latizo Studies Program, Merrill
College, University of California, Santa Cruz, Santa Cruz, CA 95064, Fax, 408-459-4984/459-3125, F-
mail jonathanfox @igc.apc.ory; Josefing Aranda, Coordinadora Estatal de Productores de Café de Qa-
xdea (CEPCO), Escuela Naval Militar 708, Col. Reforma, Ouxuca, Oax., 68020, 91(51134-996.

! Los autores estan muy agradecidos con ¢l profesor Fausto Diaz Montes de la Universidad Auté-
noma Benito Juirez de Oaxacay con los miembros del equipo que llevé a cabo la investigacién de
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pobreza. Pero cn lo que a gobiernos locales se refiere, los del sector rural tam- |

bién tienden a ser los mds pobres y débiles, hecho que merma su capacidad inst-
mcional.? En cuanto a su representatividad, a pesar de que el ambito electoral
puede ser muy competitivo, en el agro mexicano los mapas politicos suelen ser
muy desiguales, con reductos de un autoritarismo enquistado ¥ unos cuantos en-
claves de pluralismo democratico esparcidos aqui y alld.

Esta heterogeneidad politica, que los programas de descentralizacion ofictales
o suelen tomar en cuenta, implica un reto adicional para el investigador. ;Como
establecer patrones generalizables a partir del estudio de muiltiples procesos de
toma de decisiones especificos que ocurren en contextos diferentes?® Este texto
analiza un programa de descentralizacién realizado en las zonas rurales mids po-
bres de México, una vertiente del Programa Nacional de Solidaridad, cuyo objeti-
vo era fortalecer las formas locales de gobierno y de toma de decisiones.

Fl entusiasmo que recientemente han despertado las politicas de descentrali-
zacién se debe en parte a que son conceptualmente compatibles con ¢l modo
descentralizado en que la economia de libre mercado tiende a ordenar los recur-
sos de la produccién, Con esta légica, la descentralizacion administrativa es cl
mecanismo idéneo para modificar y reformar el acceso a ciertos servicios piibli-
cos, como la salud y la educacién, asi como los programas destinados a reducir ta
pobreza. Pero, de igual manera en que ciertas fallas de la economia de mercado
—entre otras, los monopolios, los oligopolios, la permanente bisqueda de altas
rentas (rent seeking)— pueden impedirle al sector privado que sea eficiente, la
concentracion (y consigniente manipulacién) del poder politico en forma auteri-
taria y/o burocritica en el iimbito estatal y local puede scrun obsticulo para que

campo: Alejandro Arellano, Luis Miguel Bascones, Manuel Fernindez, Fitima Garcia, Salomén Gon-
zilez, Fernando Guadarrama y Luis Adolfo Ménderz Luge. Tumbién le agrudecen a Pablo Policzer su
apoye ron ¢l andlisis estadistico; a Jonathan Schlefer, Ronald Dore, Andrea Silverman y Aabrey Wi-
liams port los comentarios que hicieron a las versiones previas de este texto; asf como a Martin Diskin
por las opinioues que emitié cuando el estudio apenas comenzaba. Esta investigacién fue Mnancia-
da por i Grupo de Aprendizaje sobre la Participacién del Banco Mundial y apoyada por la Agencia
Sueca para el Desarrolio Intermacional {véase: Bhamagar y Williams [1992] y World Bank [1994b,
1995]). La primera ctapa de esta investigacion se presentd en Fox y Aranda (1594). Gracias i apoyos
adicionales que proporcioné la Fundaeién Ford ambién se pudo publicar una monografia detatlada
gue contiene otros resultados de dicha investigacién {Diaz Montes y Aranda, 1995). Los autares acla-
ran que tanto los datos como el andlisis aqui presentados son de su exclusiva responsabilidad.

? Dejando de lado los niveles de desarrollo instimcional, los gobictuos locales mrales pueden pre-
sentar serias desventajas para llevar a cabo actividades de desarrollo que impliquen econamias de es-
cala. Al respecto puede consultarse el andlisis de Prud’homme acerca de los miltiples riesgos que
conlleva la descentralizacion indiscriminada (1994).

Asimismo, Gershbetg ha encontrado que todavia hay pocas bases empiricas para sostener e ma-

sera concluyente que, ¢n paises en desarrollo, Ja descentralizacion mcrementa la eficiencia de los

servicios estatales {1993},
5 Recientemente, Putnam (199%) publicé nn trabajo importante acerca de los resultados de la

descentralizacién y la importancia de la herencia del tejido social local. También cabe mencionar el
estudio de Crook y Munor (1994} que compara la situacion de varios paises en Africa y Asia, abordan-
do casos totahnente distintos al primere, pero arribanda a conclusiones semejantes, asi como el texto
de Fox (1996} que reflexiona sebre las hipStesis de Putnam paru cl caso del México rural.
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los programas de descentralizacion incrementen la responsabilidad social del sec-
tor piiblico asi como su capacidad de rendir cuentas.?

Los resultados de la presente investigacion indican que la estrategia oficial
consiﬁtente en transferir la administracién de fondos a las comunidades locales
por si sola, no necesariamente conduce a que las autoridades sean mas I'CSpOl'li
sables ante los ciudadanos que representan. Mis bien, esto iltimo puede ocurrir
con mayor certeza en comunidades que ya estdn organizadas democriaticamente
y cuyas autoridades, por ende, actiian en forma responsable, como sucede en buena
parte del estido de Oaxaca, Pero en localidades que no presentan estas condicio-
nes politicas —y éste es el caso de Chiapas—, la pretendida descentralizacién
puede, en cambio, reforzar las formas autoritarias que imperan localmente.?

Besde ¢l inicio de los setenta, el Estado mexicano ha llevado a cabo una gama
muy amplia de programas de desarrollo regional y comunitario, donde las decisio-
nes Flave, incluso locales, solian cstar en manos de las entidades federales, Pero a
partir de 1989, en el marco del multifacético Programa Nacional de Solidaridad,‘
c.mpezé a canalizar cantidades significativas de dinero a los municipios para finan-
aiar proyectos de desairollo que previamente tenian que haber sido seleccionados
por lus propius comunidades beneficiarias. El programa de Fondos Municipales de
Solidaridad {FMS), al igual que ¢l Pronasol, estaba dirigido principalmente a los
sejcmr.cs mas desfavorecidos del pais: los pobres de las ciudades, los pequenocs pro-
pietarios rurales v las comunidades indigenas.f

A diferencia de otros programas del Pronasel que canalizaron fondos oficiales
a través de los gobiernos y/u organizaciones sociales locales, el de FMs probé ser
uno de los mis descentralizados, pues ¢n los demids las entidades federales y esta-
tales tomaron las decisiones clave acerca de 1a asignacién de recursos, En 1995, la
Secretaria de Desarrollo Social informé que wrds del 90% del presupuesto federal

4 Es‘lo concnerda con el amplio y detallado estudio que Gershberg (1993) realizé sobre el sistema’
t'dllcam'o mexicano, que da a entender que un proceso de descentralizacién oficial que prescinda de
MECEnISmMOs para rendir cuentas 1ro va a poder mejorar la calidad social de Jos servicios que presta.

h‘ Basandose en experiencias de Bengala Occidental y Nepal, Graham ha observado algo semejan-
te: "a menos que las estructuras de poder lecal también se ransformen, los programas de descentrali-
zucion solo conseguirin que las élites locales sean cada vez s poderosas” (1994:12). Cabe agregar
que pocos investigadores han abordado lus siguicntes interrogantes: ¢ga cuiles niveles de gobierno de-
be correspander la descentralizacion {y ejecucion) de cudles actividades? :Cuidndo debe fransferirse
la responsabilidad a los gobiernos estatales y cuindo a los gobiernos locales? A menudo se supone
con excesiva faciliddad, que “micntras mis local sea el poder, mejor™ pero Tendler, por cjemplo 11:;.
encontrado que ¢l éxito de lus reformas en los programas de salud y educacién en el itordeste de i3ru-
sil se (lebid en buena parte a que el gobierno estanal, de corte democratizador, no transfirié el poder
a lors municipios. que eran de corte clientelista {Tendler y Freedheim, 1995). '

" Pura el periodo 1989-93, los Fondos Municipales representaron el 14% del gasto del Pronasol
(Sedem[, 19930 26). Para mds informacién acerca del Pronasol, véuse Cornelius, Craig y Fox {1994}
Cabe senalur que, al menos durante el pericde 199092, los niveles mas altos de gastos per cdpita dci
Pronasol se dieron en los estados de ingreso medio, no en los estados mis pobres (esta informacién
aparece detalladu en Fox, 1995a). Ello, ademds, concuerda con las upreciaciones de Molinar y Weldon
quienes hallaron que estadisticamente los niveles de gastos del Pronasol estuvieron dclcrminados)
en parte, por los calendarios electorales de los estados (1954}, '

A,
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destinado al desarrollo regional se habia canalizado por intermedio- de los go-

biernos estatales o locales, y que al menos ¢l 50%, a Lravés de los gobiernos musni-
cipales.”

Fl Pronasol se llevé 4 cabo en un contexto nacional donde, no obstante la ¢s-
tabilizacién macrocconémica lograda a prineipios de los noventa, la pobreza ab-
soluta habia aumentado ostensiblemente® A fin de apoyar provectos de obras
publicas que beneficiaran a los sectores rurales pobues, y como parte de su Pro-
yecto de Descentralizacion y Desarrollo al que habia destinado 330 millones de
délares, entre 1990 y 1995 ¢l Banco Mundial financié los Fondos Municipales
de Solidaridad en los estados de Chiapas, Guerrero, Hidalgo y Oaxaca. La pre-
sente investigacion ha procurado analizar dos aspectos de esta experiencia: los
efectos que tuvieron los proyectos en el desarrollo social de tas comunidades v
los procesos de toma de decisiones por los que €stos fueron seleccionados. Deci-
dimos efectiar el estudio de campo en OQaxaca, porque de los cuatro estados era
el que tenfa mayores posibilidades de generar resultaclos positivos en términos de
decisiones participativas, debido a la singularidad de su sistema ele gobieimo local.
La mayoria de las jurisdicciones de este estado de tres millones de persanas son
pequenas y relativamente auténomas con respecto a los niveles superiores del
gobicrno; pero adermids, funcionan de acnerdo a wadicienes politicas de origen
indigena.” De-esta manera, escogimos Una muestra representativa de gobiernos
locales, cquivalente al 9% de los 570 municipios de Ouxaca. Para claborar fa mues-
tra, LOmManos en cuenta fas principales caracteristicas socioculturales del estado,
tales como: distribarcién regional, diversidad étnicay ¢l tunaiio de los municipios
{en términos de poblacién relativa). Por otra parte, dicha especificidad imph-
ca que los resultados empiricos de la investigacion solo son representatives pari
Oaxuca, y no pueden gencralizarse immediatunente pard otros estados, donde las
condiciones socioculturales v politicas son distintas. Su utilidad para clectos com-
paralivos radicd, mds bien, en que pueden contribuir a dilucidar ciertas relaciones
causales del proceso estudiado, por ejemplo: la importancia de las formas de los

7 L Gaget, 15 de abril de 19495 (Sedesol).

8 La informacién oficial mis completa acerca de los cambios en los niveles de pobreza rural y ur-
baua estd en INEGIGEPAL {1993), texto que se discnte en Fox y Aranda (1994). Dicho estudio halle
que en 1992 ¢l 16.1% de la poblacién vivia en condiciones de pebreza extrema. cifra un tanfo wenor
al 15.8% de 1989, pero atin asi mayor al 15.4% de 1984, comnclo L erisis de: 1082 ya llevaba dos anos.
En 1992, segiin INFGIOEPAL, unas dos terceras partes de Lo poblacion que se encontraba en L pabreza
extrena vivia en zonas rurales y en tres aios habfa aumentado de 8.4 millones a 8.8 millones. Las ori-
ticas metodoldgicas que Bplwvinik hu hecho a esa investigacién dam a entender que los niveles de po-
hreza eran basiante mds altos (19953,

* Segitn la informacién demogrdfica disponible, el 52% de la poblacién de Qaxaca o5 indigens
Junto con Yucatdn, es ¢l estado con mayor porcentaje de poblacidn indigena en México. Asimismo, ¢l
18.3% de wodos los imdigenas del pais viven en Claxaca, miis giic €n cualquier otro estado de la repit-
Llica (Embuiz, of al, 1993:38). Tambidn puerden consulturse: Centro de Estudios Municipaies {T988).
que contiene informacian municipal descriptivi, Barah:is v Bartolome (1986} y Acevedo (1993) que
discuien la diversidad émica del estado; Garrasco Altamirano {1995) que trae ejemplos del diseurso pro
descentralizador del gobierno del estado;, Diaz Montes (1992} que estudin de manera exbanstiva tas
formas de gobicrno locales VAXAQUENAS; ¥ Dennis (1087), Greenberg (1489), Parnedl {1988) ¥ Rubin
(1994) que analizan los couflictos politices locales.
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gobiernos “submunicipales” para representar efectivamente a la poblacién rural
pobre y su importancia en el marco de la descentralizacion.

En el progruma de los Fondos Municipales de Solidaridad confluyen dos polia-
cus oficiales de desarrollo. En primer término esti la sucesion de programas para
enfrentar a la pobreza extrema durante los tltimos veinte afios, con los que se
ha intentado mejorar progresivamente la focalizacién y el beneficio social me-
diante la creacién de empleo en lus comunidades y, sobre todo, Ia participacién
de éstas en la seleccion, ejecucién y supervisién de los proyectos.! De manera para-
lela a dicha estrategia (y gencralmente con base en asociaciones de productores,
consumicdores, comunitarias v vecinales) surgicron movimientos de organizaciones
auténomas entre los sectores de bajos ingresos. Pero los programas oficiales no
preveian que la sociedad cvil tomase un papel activo en la formulacién de las po-
liticas para combatir la pobreza. Asi, [a participacién social quedé restringida a ac-
tuar sélo en la gjecucion de los proyectos, salvo ciertos casos excepcionales, entre
los quie cabe mencionar el movimiente de los pequeios productores cafetaleres,
que influyd en forma notable sobre la politica sectorial respectiva, asi como el de
los Fondos Regionales de Desarrollo de los Pueblos Indigenas del Instituto Na-
cional Indigenista.”? Se trata de los tinicos casos donde el gobierno permitié que las
organiziaciones soclales participaran no sélo en la ¢jecucion del proyecto, sino
también en la asignacion de los fondos.

Los esfuerzos oficiales para combatir ka pobreza se desarrollaron con flujos y
reflujos durante veinte afios y miis tarde se enlazaron con otro proceso: el fortale-
cimiento del régimen municipal mediante la aprobacion de una serie de reformas
administrativas v constitucionales. En 1983 se modificd ¢l articulo 115 constitu-
cional para darle a los municipios mayores facultades en materia de prestacién de
servicios, con lo que se crearon los cabildos a fin de descentralizar la administra-
cién municipal. Empero, las reformas tuvieron un efecto limitado, ya que estas
nuevas funciones no fueron respaldadas con mayores fueates de ingresos, sohre
todo eu las dreas rurales pobres.i? Tal situacidn, injusta vy prejuiciada, empezé a
cambiar en 1990, cuando el Estade modificd la férmula de distribucion de las par-
ticipaciones fiscales.’® Asi pues, ¢l programa de Fondos Municipales de Solidari-
dad conjunté estas dos estrategias paralelas: el gasto social dirigido a combatir la
pobreza y el proceso de descentralizacion municipal.

1 Pura una comparacién entre el PIDER, Conasupo-Coplamar ¢ INtSolidaridad, véase Fox (19%); y
agerca del surgimiento de distintos movimientos ciudadanos locales, véase Fox v Herndndez (1992),

1 Véase, respectivamente: Hernindez y Gelis (1994) y Fox (1994),

2 Con respecto al proceso de reforma munsicipal en México, véase Cabrero Mendoza (1995}, Mar-
tinez Assad y Ziceardi (1987), Massolo (1991}, Merino (1994), Rodriguez (1993), Rodriguez y Ward
(1995) v Ziccardi (1995).

L& Segtin un estudic del Banco Mundial, antes de 1990 1a formula de distribucién de participacio-
nes hucia que el monto per cdpita que recibian los estados mids pobres fuese en promedio una tercera
parte del total que recibian los estados mas ricos. Con la Ley de Coordinacidn Fiscul aprobada en
1985 se acdopté una nueva férmula, que consiguid reducir la proporcidn entre fos tres estados mas ri-
cos (Baja Culifornia, el Distrito Federal, Nuevo Leén} y los seis mds pobres de 31 en 198% a 27 en 1992,
En materia de inversiones federales, ¢l desequilibrio era mucho mayor, pues “unos cuantos estados y
el Distrito Federal recibian un nivel promedio de inversion per cipita tres veces mayor al de todos los
demds estudos” (World Bank, 1994a:4).

N,



150 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA 3/96

DESARROLLO DEL PROGRAMA'™

A teavés de los Fondos Municipales de Solidaridad se pretendia transferir al
nivel municipal y comunitario la toma de decisiones relativa a los proyectos finan-
ciados por el programa. Segin el propio gobierno, su objetivo primordial era
“fortalecer la autonomia municipal ¥ “su capacidad de respuesta ante la comuni-
dad” (Sedesol, 1992:8); su funcionamiento debia cenirse # los lineamientos bist-
cos del Pronasol, esto es:

respeto a las comunidades y sus decisiones; fomento de la participacién social orga-
nizada; corresponsabilidad en la operacién del programa, y honestidad, transparen-
cia y eficiencia en el manejo de los recursos. El gjecutor directo de las obras serd, en la
medida posibte, el propio Comité de Solidaridad; el ayuntamiento seri responsable
de que la obra se lleve a cabo en los términos aprobados por la Delegacién de Desa-
rrollo Social (Sedesol, 1992:11}.

Mientras que en los niveles estatal y federal def pobierno se fijaban los montos
destinados a cada municipio, el presidente municipal y el consejo municipal, jun-
to con los representantes del gobierno estatal, explicaban ¢l programa en las loca-
lidades v solicitaban propuestas. Posteriormente, le correspondia al cabildo anali-
zarlas y seleccionar aquellas que efectivamente cumplian con los lineamientos del
programa. Acto seguido, se constituia el respectivo Consejo Municipal de Solida-
ridad, encabezado por el presidente municipal, que debia incluir, ademas, a los
delegados de la localidad o agentes municipries, al tesorero municipal, al consejero
municipal de obras publicas, a los representantes de los Comités Locales de Soli-
daridad (“que deberin elegirse democriticamente”) y 4 un representante det go-
bierno estatal.'®

En principio, los Fondos Municipales debian financiar proyectos que benefi-
ciaran “al mayor niimero posible de habitantes de la poblacién menos favorecida”
(Sedesol, 1992:14).1¢ Segtin los lineamientos del programa, se podian destinar tanto

1% Se escogié una muestra de 50 municipios, representativa de las ocho regiones del estado, y de
cada region se escogieron de cuatro a ocho municipios de diferente ramaiio. En 38 de los 50 munici-
pios lu distribucidn de la poblacion &ra claramente rural, pues no tenian poblades con mis de 6 000
habitantes. Para mis detalles sobre la seleccidn de Ta muestra, véase Fox v Aranda {1994}, Asimismo,
se seleccionaron proyectos que habian recibido financiamicnto durante tres ciclos anuales completos
(1990-1992); en total se estudiaren 145 proyectos, de tos cuales e} 76% estaba ubicado fuera de las ca-
beceras municipales, Con respecto al procedimiento empleado. ¢l equipo de investigacion de campo
realizé primero el muestreo en el nivel estatal y después levanté la informacion acerca de fos provec-
tos en las localidades.

1% { s términos empleados para referirse a Tas principales jurisdicciones submunicipales varian
mucho. En otros estados se les conoce como “delegaciones” o “comisarias”. Algunos mumicipios tie-
nen, incluso, subdivisiones mis pequenas, como “agencias de policia” y “rancherfus”.

18 Debido sobre tado a dos factores internes resulta dificil levar a la prictica los lineamicntos de
asignacién de recursos tal como indica el programa. En primer rérmino, lus decisiones ucerea del uso
de los fondos deben basarse en demandas expresadas por las propias comuanidades {demand-driven}.
Asf, aquellas que cuentan con mayor capacidad de expresidn, y que no necesariamente son lus mis
pobres, tendrin mis posibilidades de conseguir que su proyccto sea uprobado. En segundo lugar,
puede surgir un dilema, y con ello un conflicto de intereses, entre heneficiar a los mids pobres o, mis
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a proyectds de infraestructura comunitaria ;itomo a proyectos productivos que tu-
viesen un efecto social positivo (por ejemplo: préstamos para inversiones que, por
otra parte, no podian usarse como capital de trabajo).'” Una vez formado el Con-
sejo Municipal v aprobados los proyectos, cada comunidad beneficiada debia
elegir formalmente en asamblea a su Comité de Solidaridad, hujo cuya responsa-
bilidad quedaba la construccion, operacién y mantenimiento del proyecto. Des-
pués, la Delegacion Estatal de la Secretaria de Desarrollo Social recibia v revisaba
el paquete de proyectos propuestos para su aprobacion final, y de vuelta entrega-
ba a las autoridades municipales un porcentaje variable —que podia alcanzar al
100%— de los fondos solicitados, depositindolos en una cuenta espectal. Mes a
mes, los Comités de Solidaridad debian dar cuenta de los avances de sus proyec-
tos al Consejo Municipal, que a su vez tenian que informar al gobierno del estado
con esa misma periodicidad. Con los Fondos Municipales se pretendia transferir
los recursos financieros del desarrolle u los municipios, pere finalmente, los go-
biernos estatal y federal decidian cémo distribuirlos entre €stos, y tenian capaci-
dacl de veto sobre su destino local y/o ampliacidn.

El simple hecho de asignar fondos a los estados mis pobres del pais no garan-
tizaba que realmente se usaran para combatir Ja pobreza. De por si, ¢l acuerdo
original entre el Banco Mundial y el gobierno mexicano no especifica que el prés-
tamo deba destinarse a las comunidades mids pobres de cadu estado, Mis bien, es-
tablece tres criterios-ingredientes que pueden estandarizarse: la atencion de las
recesidades mis evidentes y demandadas de la poblacién, ¢l tamano de la pobla-
cién y la capacidad para levar a cabo el proyecto; criterios que no necesanamente
tienen que ver con situaciones de pobreza, De ahi que, en la prictica, cada go-
bierno estatal decidiera férmulas propias para asignar los fondos,

En este sentido, ¢l caso de Oaxaca resulto atipico, pues ¢l entonces goberna-
dor, Heladio Ramirez (1986-1992), distribuyd los recursos en forma relativamente

bien, a la mayoria de la poblacién. Ademds, Jos lideres locales suelen inclinarse por bienes piiblicos
que beneficien a lu mayoria, aungue no tengan muche impacto social. Por esto se puede preferir, di-
gamos, una cancha de basquetbel a un sistema de agua potable, una bodegu o un sistema.de energia
elécrrica, que siendo proyectos de wlto impacto solo podrian heneficiar a 1 parte de la comunidad.
7 En materia de infraestructura, el menad de proyectos inchiu: caminos rurales, puentes, lineas de
rransmisidn eléetrica, bodegas, radioteléfonos y plazas de mercado para la cabecera municipal
{sicmpre y cuando ¢l monto no sobrepasara el tope del 256% autorizadoe para la cabecera). En cuanto
a4 infraestricrura social se podia apoyar: sistemas de aguu potable, drenajes, instalaciones de luz elée-
trici, recoleccion y ratamicito de basury, mejoramiento de escuelas y centros de sulud, construceion
de escrielas, pavimentacion de calles y basgnetas (s6lo si ya sc contuba con agua entubada y respetan-
do ¢l tope del 26% arriba mencionado}, parques (siempre y cuando los residentes aportasen el 50%),
caumpos deportives (finicamente si los beneficiarios aportuban ¢l 50%. que, a sa vez, no podia meluir
i alamhbrados ni cereas). cuminos peatonales y casas ejidales (s6lo 5i los miembros apoertaban ¢l 50%).
Asimismo, los proyectos debian cumpliv con otros requisitos. Su costo miximo no podia exceder los
30 000 dolures, de Tos que ¢l Comité de Solidaridad tenia que aportar por lo menos ¢l 20% (en efecu-
va, materiales a rabajo). Debian ser prayectos nuevos (lo que exchaia o las obras ¢n procese}, que se
concluyesen dentro del plazo de un aiio fiscal ¥ que no se realizasen por etapas. Ademis, no podian
lNlevarse @ cabo en terrenos donde hubiese conflictos de tierras que los entorpecieran. En el caso de
escuelas y centros de salud, ¢l personal y equipo debian ser suministriddos por lus respectivas depen-
dencias gubernamentales (disposicidn que, por o general, fue desatendida). Los Fondos Municipales
tampoco podian destinarse a proyectos relacionados con ¢l palacio municipal o fa iglesia local.

», ]
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equitati\}a: 50 millones de pesos (casi 17 mil délares) para cada muriicipio ¥y otros
2 millones para cada agencia submunicipal.™ Esta décisién un tanto arbitraria hizo
que el programa adquiriera cierto sesgo rural, aunque la mayoria de los munici-
pios oaxaqueilos recibieron montos inferiores al techo establecido para un solo
proyecto en los lineamientos nacionales del programa.'™ A diferencia de lo que ocu-
6 en los otros tres estudos que también recibieron apoyo del Proyecto de Des-
centralizacion y Desarrollo Regional, donde los criterios de asignacién de fondos
fueron muche menos consistentes y transparentes, el procedimiento en Qaxaca
estuvo refativamente mejor definido. Cabe sefalar, por ejemplo, que los gobier
nos de Chiapas y Guerrero mostraron una clara inclinacién por llevar a cabo
grandes proyectos de infraestructura con pocu orientacién social.?

Para poder establecer el impacto social del programna se revisaron, entre otros
factores clave, lus normas y patrones que rigieron fa distribucion de fondos en el
interior de los municipios, decisién que era responsabilidad del Consejo Mu-
nicipal de Solidaridad. Este podia disponer hasta de un 15% para los provectos
que considerara convenientes {que no tenjan que ceflirse a los lineamientos ge-
nerales ya mencionados). Del 85% restante, sélo se podia emplear un 25% en
proyectos para la cabecera municipal, de modo que ¢l 75% se destinaba a las co-
munidades circundantes. No obstante, si mds de dos terceras partes de los habi-
tantes del municipio vivian en la cabecery, entonces el techo para ésta ascendia al
40% del total (Sedesol, 1992:19): y si toda fa poblacién radicaba en Ia cabecera,
ésta podia disponer de todos los fondos asignados. Esta férmula poco comiin,

* Otro esfuerzo de desarrolle comunitario semejante ul programa de los Fondos Municipales, y
que es nr antecedente def mismo, se llevd a cabo en ls Mixteca, una de las regiones mis pobres del
estado, y contd con ¢l upoyo de la Organizacion Internacionul del Trabajo y el Programa de lus Na-
ciones Unidas para el Desarrollo. Al respeeto, véase la evalnacidn de Collins (1995).

" Segiin el gobierno del estado, los fondos se distribuyeron entre los municipios de acuerdo con
criterios bien definidos, opinién que no compartieron muchas comunidades, que mds bier vieron al
procesa como algo confuse. Debido a que en Ouxaca el 1amane de las localidades rurales varia mu-
cko de municipio 4 municipio, ¥ a que no varian propoycionalmente el mimero de ugencias munici-
pales, lu inversidn per cipita de los Fondos Municipales de Solidaridad resulté bastante dispareja en
términos de los municipios. Pero ademis, con el cambio de gabernador en 1992 también cambié la
térmula que regia la distribucién de fondos. Cobré mayor importancia otro criterio: el de “ramano de
poblacién”, por lo que aumento la parte correspondiente a las zonas urbanas. Pero ademis, no se in-
crements el presupuesto estatal para los Foudos Municipales, lo que perjudico a ciertas zonas rurales.
Al respecto, algunos funcionarios de lua Secretaria de Desarrollo Social que trabajaron en el programa
comentaron que este cambio se debid a motivos electorales, yu que las zonas urbanas tienen un mayor
nimero de votuntes y lus elecciones alli son mds renidas.

" Entrevistas con furtcionarios del Banco Mundial, 1994, Un ex micmbro de la misién residente
del Banco en México (que tuvo a su carge el seguimiento def primer Proyecto de Descentralizacién},
estimd que sélo pudo bloqueur ¢] 40% de los numerosns “elefantes blancos” prepuestos por funcio-
narios federules y estatales (como un anille periférico pura Tuxtla (Giviéreez). Mds recientemente, el
segundo Proyecto de Descentralizacion del Banco, que incluye a otros cuatro estados y hace hincapié
en los Fondos Municipales, estd disenudo para evitar este tipo de situaciones. El préstamo por 500 mi-
Hones de délares va dirigido a comunidades rurales con menos de 5 000 habituates. Asimismo, séio se
awtorizan fondos pura fos estados unu vez que sus gobiernos huan definido los criterios con ghe van a
ser distribuidos entre los municipios. En relacidn al caricter de este proyecto, véase World Bank,
{19944), documento gue también puede obtenerse a través del Centro de Informacién Piblica del
Banco Mundial (internet: pic®@worldbank.org y fax. 202-522-1500).
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cuyo firi era asegurar que hubiese critesios minimos para distribuir los fondos
denuro de los municipios, sélo se aplic en los estados donde el Programa fue
auspiciado por el Proyecto de Descentralizacion del Banco Mundial, Se ejercité
asi, respondiendo 4 una evidente preocupacion del Banco: evitar que con los fon-
dos se beneficiara mucho mds a las cabeceras municipales que a las localidades
rurales.?!

Al respecto, la investigacién de campo realizada confirmé que la mayor parte
de los comités locaies muestreados {82%) recibieron los fondos asignadés de ma-
nos del presidente municipal, en cheque o efective. Esto de por si representa un
viragje politico significativo en las refaciones de poder local, pues indica un cambio
con respecto al patrdn tradicional, donde el presidente municipal concentra
pricticamente todas las atribuciones ¥y recursos. Y mejor atin, gracias 4 que en las
comunidades rurales oaxaquenas existen mecanismos que obligan a lus autorida-
des locales a rendir cuentas, una vez recibidos, los fondos solian llegar a su desti—
no directamente, financiando provectos de obras publicas. S$6lo en el 18% de los
€asos s¢ opto por entregar los recursos en especie, sititacion que incrementaba el
riesgo de demoras y extravios, de que los materiales resultaran de mala calidad o,
incluso, inadecuados. 2

En teoria, habia un menii muy amplio de provectos de dénde escoger; claro
estd, siempre y cuando el monto estuviese por debajo del tope estipulado y que se
pudiese terminar dentro del plazo perentorio de un afio. Pero en los hechos, po-
cas comunidades supieron realmente cudn amplia era la oferta. Ademds, debido a
que, de entrada, cada municipio contaba con un presupuesto modesto relativa-
mente, una vez que los fondos del municipio se habian distribuido entre la cabe-
cerd y las agencias, las comunidades locales terminaban teniendo montos suma-
mente reducidos. Por esto, muchos dirigentes comunitarios le propusieren al
Programa de Fondos Municipales que financiase proyectos de mayor envergadura
y mids efectos soctales, que se pudieran llevar a cabo por etapas 4 lo largo de varios
anos. Pero esto lo prohibian los lineamientos del programa, a pesar de que ha
sido la forma en que las comunidades oaxaquefias han construido tradicional-
mente las obras priblicas, ademds del uso generalizado del tequio.

_ ! Entrevistas con personal y funcionarios del Banco Mundial, 1994, Sin emburgo, segiin el instruc-
tivo del Programa de los Fondos Municipales que se elabord para los cuatro estados que apoyé el Pro-
yecto de Descenralizacién y Desarrollo Regional, en las cabeceras municipales con menos de 5 000
habituntes el techo de gastos aumenté del 25% ul 75% {Sedesol, 1993b:17).

22 En realidad, e asunto de quién maneja los fondos es sélo uno de los varios indicadores que se
deben tomar en cuenta, También hay que establecer quién decide ucerca del lugar donde se com-
pran los materiales. Al respecto, en un 70% de los cusos lo decidié el comité local; en un 16% el pre-
sidente municipal y en un 10% el representante del gobierno del vstado. Por otra parte, también ave-
rigiamos que en una de las ocho regiones del estado (Tu Sierra Norte) existia I prictica generalizada
de luerar con las campras de materiales, sitacion que terming cuando el delegado estatal respectivo
dejd el cargo en 1992 y fue elegido diputado estatal.

2_" En la prdctica. el ciclo de un proyecto se acortaba a menos de seis meses, debido a la cantidad
de tiempo gastado en trimites burocrdticos, visitas a las dependencias oficiales y ul lapso trunscurrido
entre el diseilo y el inicio del proyecto. Por tedos estos motivos, la entrega de fondos solia demorarse

hasta la temporada de lluvias, lo que complicaba adin mis la ejecucién de las obras. - '
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A cofisecuencia de estos dos factores (fondos municipales demasiado fraccio-
nados y plazos excesivamente breves); la amplitud del menii de provectos se redu-
Jjo ostensiblemente. De hecho, sélo era posible llevar a cabe unos cuantos tipos de
proyectos, dadas las limitactones de tiempo v de presuptiesto (que seguia siendo
estrechio aun después de incluir el aporte de la comunidad, que a menudo sobre-
pasaba el 20% exigido por el programa).

La distribucién de fondos hacia las dreas rurales alejudas fue exitosa, pero una
pequena e importante porcién de los proyectos emprendidos alli realmente no
consiguieron abatir la pobreza local, y por ende no tuvieron efectos sociales sigi-
ficativos. Para establecer esto wltimo, primero AVENIZUAMOS CUdntos proyectos
simplemente no estaban funcionando.® Los datos iniciales del muestreo de mue
nicipios a nivel estatal indicaron que una tercera parte de los proyectos estaba en
esta situacion; mientras que en Jas visitas puntuales a los provectos, s¢ encontré
que la proporcién era un tanto menor, de una cuarta parte. En segundo ténnino,
se analizé la distribucién de fos fondos segin los tipos o categorius de proyectos.
En este rubro se encontré que en 1991, aito correspondiente al segundo ciclo
anual del programa, la mayor proporcion de los fondos (27.8%) se hahia destina-
do a la categoria denominada “urbanizacién” (que incluye, entre otras: ta pa-
vimentacion de las calles o de la plaza del pueblo, la construccién de bancas para
parques vy el arreglo del palacio municipal). En orden descendente lus siguicntes
categorias de inversidn de Fondos Municipales en Quxaca fueron: coustruccién
de escuelas (21%), sistemus de agua potable (18.5%), caminos rurales (9.9%1, ho-
degus (6.9%), cultura y deportes {canchas de basquetbol) (6.2%), ¥ por ultino
infraestructura productiva, a la que sélo se desting el 5.9% (la proporcion m:is
alta de los cuatro estados apoyados por el Proyecio de Descentralizacién y Desa-
rrollo Regional). Es posible que en ciertos casos se haya preferido usar los fondos
para “urbanizar” y no para constrir, digamos, un sistema de agua potable o ampliar
el ya existente. Pero también puede ser que, al percatarse de que los proyectos con
efectos sociales importantes {como las obras de agua potable) eran mucho mds
caros y requerian de considerable apovo técnico, las comunidades hayan tomado
en cuenta estas limitaciones presupuestales y técnicas en ¢l momento de tomar la
decision sobre cudl proyecto apoyar. Para el gobierno del estado era relativamen-
te sencillo asesorar proyectos de “urhanizacién” ya que contaba con discnos es-
tandarizados, ficilmente aplicables. Pero la coustruccion de sistemas sostenibles
de agua potable es una tarea mds exigente, porqie cada obra requiere un diserio
especifico, ademids de asesoria téenica puntual, estable v permanente. Y dado qute
tanto la aprobacién del presupuesto como la asistencia técnica estaban practica-
mente en manos del Estado y sus funcionarios, no es de extranar que las relacio-

* Oficialmente 1 rodos los proyectos se les considerd come “terminados™. Sin embargo, en esti
categoria quedaron incluidos, por efemplo, escuelas sin muestros o pupitres, centros de salud vacios y
molinos de nixtamal purados por no tener un sistema eléctrico adecuado. Cube sefalar que entre !ps
proyectos que no funcionaban solian figurar, de manera notoria, IOS. sistemas de agua potablt‘.‘ Sin
embargo, algunas de estas inversiones todavia pueden ser iles; por ejemplo, el que una t_omumdad
cuente con una escuela terminada puede aumentar su capacidad para negociar y conseguir ¢l nom-
bramiente de uh maestro,
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nes de boder existentes entre éstos y fag comunidades hayan pesado considera-
blemente en lus tomas de decisiones por las que se seleccionaron los proyectos.

Es preciso indicar que por lo general se respetaron los criterios de distribucién
de fondos entre la cabecera vy las agencias de los municipios. Para ello cada mu-
nicipio tuvo que prever una serie de mecanismos propios: para los que contaban
con muchas localidades tue todo un reto dar con la férmula adecuada. Si los fon-
dos se repartian de manera equitativa entre todas las comunidades, Ia suma resul-
tante para cada una podia resultar pirrica y, por ende, de escasa utilidad. Afin de
contrarrestar esie riesgo, algunas autoridades municipales procuraron persuadir a
las localidades de que se rotaran cada ano en la asignacion de fondos. Esta pro-
puesta no fue aceptada ficilmente, pues las autoridades y los habitantes tenfan el
temor de que ¢l programa se descontinuara. En algunos casos, las sumas ofrecidas
eran tan pequernias que las comunidades tuvieron que rechazartas. No alcanzaban
ni a cubrir lo minimo que se requeria para emprender un provecto con efectos
sociales importantes, ni para compensar el esfuerzo econdémico que, a manera
de contraparte, tenia que realizar la comunidad. Aun las comunidades mads pobres
consideraban que el costo de oportunidad de su trabajo es mayor que cero, sobre
todo en el caso de proyectos que realmente no atendian sus necestdades inme-
diatas. Sin embargo, todo este problema tuvo un lado positivo, pues a medida que
las agencias se rotaban la asignacion {como ocurrid con Eiutla, Tanetze de Zara-
goza y San Juan Cacahuatepec), también fue posible reagrupar los fondos en su-
mas mayores. Por otra parte, algunas autoridades locales se quejuaron de que la
distribucién entre los municipios rurales no era equitativa; y propusieron que los
que tenian muchas agencias recibieran una suma propercionalmente mavor a la
recibida por los municipios mds pequenos y con menos localidades. A pesar de
todo, y visto en perspectiva, el programa de Fondos Municipales de Solidaridad
tendié a conferirle mayor capacidad resolutiva a las agencias locales, va que les
permitic cjercer, en ese sentido, cierto derecho a los fondos piiblicos para el de-
sarrollo. Asi, hubo comunidades que, ante la negativa de las autoridades munici-
pales “centrales” de darle acceso a “sus fondos”, protesturon en {orma resuelta y
exitosy {como ¢n Ixtlin, donde los lideres locales mantuvieron cautivo al gober-
nador del estado en tuanto se resolvia el conflicto),

La estrategia de descentralizacién intramunicipal de los fondos se amoldé bien
a L estruetura politica, de por si descentralizada, de las comunidades odxaquenas,
Aqui cabe aclarar que oficialmente el municipio es ¢l nivel mas bajo de la adminis-
tracién estatal en México, de modo que los arganismos politicos submunicipales
~-asi como sus autoridades, normas y disposiciones— carecen de representativi-
dad y reconocimiento formal. No obstante, estas “iustituciones ocultas” cuyva for-
ma y entramado puede variar de un municipio a otro, son legitimas y representa-
tivas para las comunidades, dependiendo de si sus dirigentes son escogidos desde
“arrtha” o desde “abajo”™. Ahora bien, en la mayor parte de las zonas rurales del pais
parece que los agentes municipales son escogidos por ¢l presidente municipal y,
por ende, no necesariamente representan los intereses de la ciudadania local,
va que el presidente suele ser originario de la cabecera, o bien electo s6lo por re-
sidentes de la cabecera. Incluso, en ciertos estados, a los agentes munjgipales:
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también se les conoce como los “delegados” del presidente municipal, situacién
que, como es de esperarse, frecuentemente conduce a conflictos “micropoliticos”
en torno a la antonomia local ®

En las agencias donde los mismos residentes eligen a Jas autoridades locales,
como sucede en la mayor parte de Oaxaca, esto se hace mediante asambleas co-
munitarias y en ciertos casos también en las urnas. Y en Oaxaca mds de 400 mu-
nicipios (de un total de 570), estdn organizados en torno a “usos y costumbres”,
con consejos de ancianos y asambleas comunitarias, en vez de votos y partidos po-
liticos.?® Asimisme, numerosos municipios intermedios, como Tlacolula, pasan
por una situacion de transicion, donde coexisten e esquema partidista de la ca-
becera y la organizacién comunitaria de las agencias.”’

La estructura organizativa del Pronasol, en consejos municipales y comités
locales, se adecué bien al sistema de gobierno local de Oaxaca.® La mayoria de las
comunidades rurales oaxaquenas ya contaba, como parte de su sistema tradicio-
nal de rotacién de cargos comunales, con un comité local de obras publicas muy
activo. Dichos cargos se deciden por acuerdo colectivo y son nombrados de tiem-
po completo, no remunerados. No debe extranar entonces que en las localidades
mds pequeiias, los comités de solidaridad usualmente estuviesen encabezados por
Ias mismas autoridades municipales, ¢l consejo municipal y el agente municipal.®

25 En Jos altimos afios han tenido lugar varios movimientos locales en pro de la democratizacién
de los gobiernos submunicipales. Entre éstos se encuentran: la marcha Xi'Nich desde Chiapas hasta la
ciudad de México en 1992 y, mds recientemente, algunas protestas en las zonas rurales de Guerrero y
Veracruz. $i bien lus estructuras politicas submunicipales suelen ser muy pequeiias, los caciques loca-
les prefieren recurrir a la violencia en vez de someterse a la voluntad de la mayoria. Al respecto, cabe
recordar el asesinato de diez activistas mixtecos del movimiento democritico de Guerrero en Tlacow-
chistlahuaca (La Jornads; 6, 7, 15y 22 de junio de 1995; 28 y 29 de febrere de 1996}, o 1o sucedido en
Gutzamala, Guerrero, donde la derrota del cacique local en las clecciones de comisario desatd una
ola de asesinatos (La Jornada, 7 de julio de 1995), Por otra parte, ciertas autoridades submunicipales
elegidas democriticamente han llegado a encabezar movimientos sociales mis amplios, come el caso
de la movilizacién chontal en Tabasco, que exigié compensaciones por la contaminacién petrolera
(La formada, 4 de junio de 1995).

% Un buen ejemplo de efio ¢s la descripeidn del sistema de poder comunitaria de los mixes hecha
por Dominguez. Segiin este autar mixe, dicho sistema se basa en "la tierra, la lengua, la asamblea, el
sisterna de cargos, el tequio y la fiesta... siendo lu asamblea comunal la mayor instancia de autoridad”
{1988:28).

27 yéase Diaz Montes (1992).

2 1os Comités Municipales, formados por el cabildo municipal y los dirigentes de los comités lo-
cales, se reunieron en solo el 54% de los casos; estas renniones se dieron con mayor frecuencia en los
municipios mis grandes. En los sectores mds urbunizados de algunos poblados medianos y grandes,
como Juchitin y Nochixtlan, se organizaron comités de selidaridad por barrios o colonias. Mientras
que ¢n Miahuatkin, uno de los municipios grandes, ¢l poder del Comité Municipal se vio sobrepasa-
do por unu estructura atin mds descentralizada que se cred antes del programa: un consejo de agen-
cias que habia surgido a partir de una serie de movilizaciones ciudadanas que buscaban democratizar
el gabierno local y que contrapesaba el poder del presidente municipal.

2 Como dijo un funcionario municipal: "Mire usted, aqui en el pucblo todos tenemos €l com-
promiso de prestar nuestro servicio a la comunidad y ademds en forma grawita. Cuando la asamblea
nos nombra, tenemos la obligacién de cumplir con ¢l cargo y tenemos que sacrificar nuestros _tr'fabay
tos personales durante ese afio y medio que ¢l pueblo nos comisions [notu: el periodo de servicio va-
ria segin la comunidad]. O sea que nos toca la responsabilidad, como les va tocando a tedos los ciu-
dadunos... por eso es que si queremos nombrar una comité uparte para hacerse cargo de una obra
nadie va a aceptar, pues a todos ya les ha tocado cargo municipal, o comunal, o en la escuela, la igle-
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La muestra estatal realizada confirma esté hecho: ¢l 64% de los presidentes de los
comités locales eran también autoridades municipales, lo que generalmente in-
dica que los comités estaban presididos por un agente municipal. Asimismo, el
60% de los comités municipales habian sido elegidos en asamblea, frente a un 28%
que habfun sido nombrados por el presidente municipal y a un 12% que habian
sido designadeos por “otros”, incluyendo funcionarios federales o estatales, dipu-
tados, etcéteral.

Cube senalar que, en la mayorfa de los casos estudiados, la tomu de decisiones
sobre la seleccion de los proyectos cstuvo ¢n manos de las asammbleas comunita-
Has, va que tanto Jos Comités Locales (en un 38% de los casos) como las asam-
bleas (en un 20%) desempenaron un papel decdisive en este sentido, Asimismo,
en el 26% de los casos el presidente municipal desempend el papel principal en
la seleccion, v finalmente se encontré que los delegades estatales de gobierno
habian jugado ¢l papel central en el 16% de los municipios de la muestra, ™

Dado que la divisidn del trabajo, entre autoridades municipales, asambleas
comunales y comités locales, varia considerablemente de un lugar a otro, cada
instancia puede o no representar formas democridticas o autoritarias en la toma
de decisiones. Asi, encontramos que el papel del presidente municipal en la se-
leccion de proyectos puede interpretarse de manera ambigua, pues su participa-
cion en este aspecto puede incluir casos en que los presidentes le rinden infor-
mes ¥ cuentas a sus comunidades v casos ¢n los que no actitan de ese modo." Por
ello en ciertos municipios, como San Pedro y San Pablo Ayuta y Santa Cruz Ta-
chuche de Mina, coincidian dos factores: un presidente municipal que concen-

.

sia 0 la fiesta del pueblo o les ocard en el futuro. Asi que si hay algima respensabilidad que atender
durante nuestra gestion, nos 10ca a nosotros, para eso estamos nombrados, Asi es nuestra costumbre,
el gobicrno tendri su forma de hacer las cosas, pero aqui las hacemos u nuestre modo, como lo hemaos
hecho siempre. La cosa no va cambiar ahera porque asi lo pide un nuevo programa del gobierno. Ese
programa ul rato se termina y luego viene otro y pide otras cosas diferentes. En cambio aqui no cam-
hiamos nuestra forma de trabajar” {entrevista con autoridades de Santiage Comaltepec).

M Contra lo que supusimos originalmente, las organizaciones de base (como, por gjemplo, las
asociaciones de productores) no pesaron mucho en la toma de decisiones, pues segiin nuestros datos”
s6lo desempenaron un papel importante en el 8% de los casos estudiados. Pensamos que esto pudo
deberse a dos factores. Primero: mucha gente jamds supe que se podian llevar a cabo proyectos pro-
ductivos, porgue no conté con informacién oportuna y adecuada. Segundo: tradicionalmente en las
comunidudes se considera que hay cierta divisidn social del trabajo entre ¢l gobierno local y las orga-
nizaciones productivas (v otras organizaciones); ¢l primero debe encargarse de proporcionar servi-
cios y las segundas deben dedicarse u actividades cconémicas. Pero por mds presencia gue tenga una
organizacién productiva, no todoes los miembros de la comunidad suelen pertenecer a ella {como se-
tia ¢l cuso de los que no producen excedentes). No chstante, en los municipios donde hay organiza-
ciones sociales consolidadas, los miembros de éstas participaron activamente en calidad de simples
cindadanos en los proyecros de los Fondos Municipales de Sclidaridad. Incluso hubo casos, como &l
de las organizaciones forestales de la Sierra Norte, donde las organizaciones productivas aportaron
mucho mis, en términos de provision de servicios, que el mismo programa.

Ml profesor Diaz Montes de 1a Universidad Auténoma Benito Juirez de Ouxaca estima que sélo
alrededor del 10% de los mis de 400 municipios indigenas del estado estin en manos autoritarias de
cuciques locales. Los alcaldes de autogobierno de Jas comunidades mids pequenas suelen elegirse en
asambleas comunales, ya sea por medio de votacién o por sistema de cargos. Legalmente, su periedo
es de tres afios, pero en los municipios més pequerios y en la mayor parte de las agencias suelen durar
solamente un ano {debido al costo que implica dejar las actividades que les generan ingresos).
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traba €l poder y €] uso de fondos para proyectos de “urbanizacion” o embelleci-
miente, v el apovo de la poblacién para el uso de los fondos en este tipo de pro-
yectos. Si bien Santa Cruz no cuenta con un sistema de agua potable, el presiden-
te municipal justificé la accién diciendo que “la gente quedd contenta con la
pavimenticion de las calles porque le da otra imagen al pueblo. A los maestros y a
las personas gue no son de aqui también les agrado™.

Como hemos visto, la mayoria de los proyectos fueron seleccionados por asam-
bleus comunitarias; sin embargo, en ¢l mismo proceso de decision frecuentemen-
te influyeron los funcionarios del gobiemo estatal. En los casos muestreados se
encontré que ésta fue la situacion de por lo menos of 38 % de los municifrios visitados. De
hecho, las comunidades dependiun de los funcionarios para tener acceso a cier-
tos factores clave como: asistencia téenica (cuando habia), reconodmiento oficial
de las facluras y, por supuesto, informacién acerca de normas y procedimientos.
Asi, los funcionarios tenfan practicamente un poder de veto sobre las decisiones
de Ia comunidad, cosa que sucedié en San Juan Guichicovi, San Pedro Pochutla,
San Pablo Huixtepec e Ixtlin de Juirez. No estd de mids agregar otro detalle de
corte ritual: en la abrumadora mayoria de los municipios que se visitaron (86%),
el gobernador le habia entregado personabmente ¢l cheque de los fondos al presiden-
te mumicipal. La ceremonia y su simbolismo dan a entender gue se trataba mis de
reiterar la centralizacion y la discrecionalidad del poder que de promover la cre-
ciente autonomia del municipio.

La investigacion de campo también reveld que los funcionarios estatales procu-
raron persuadin a Jas comunidades para que escogieran proyectos poco ambiciosos
vy con efectos sociales poco importantes. En las asambleas que el mismo gobierno
convocd para delinir las prioridades comunales en materia de obras piiblicas, a
menudo los funcionarios se dedicaban a senalar las propucstas que eran dema-
stado caras o cuya ejecucién tomaria mds tiempo de lo permitido y, finalmente, a
indicar cudles eran las que realmente convenfan.™ Cabe notar gque, segun los li-
neamientos del programa, los fondos se podian usar para fines productivos, pero
pocos lideres comunitarios se enteraron de ello.” Debido a que los mismos fun-

* Como dijo un funcionario municipal: “La verdad e que, aungic tenemos bien claras cudles son
nuestras necesidades mds apremiagtes y cuiiles son las obras quic queremos realizar, siempre tenemos
que adaptar nuestra propuesta a Jas condicienes que ponc el gobicrno y al poco dinero que nos dan..
Por cjemplo, la normatividad del programa no acepta obras inconclusas, o sea gie no podemos real-
zar un proyeclo por etapas porgue no o reciben, y se ficnen gue hacer obras pequenits, aunque ne
sean la necesidad del pueblo, pero que se puedan concluir cu el inismo ato, pues las quicren entre-
gadas con acta y que estén operando... y al final, setimos sin resolver nuestros problemas mayores y
nos quedamos casi igual que al principio” (San Pedro y Sun Pablo Ayutla). Otro comentatio hastante
comin entre los funcionarios municipales fue el siguiente: “Los presupuestos yu estin decididos en
la capital del estado. Ni siquiera nos roman en cuenta. Tampoco feconocen lo que realmente cuesta
construir e} proyecta qie proponemos. Mis bien nosotros tenemos que adaprar nuestria propuestit al
poco dinero que nos dan” (San Pable Macuiltiangnis y Tenetze). Cabe senalar también que en Oaxa
ca muchos presidentes y agentes municipales casi no dominan el espatio] —un buen mimero no lo
lee ni lo escribe—, hecho que limita severamente su capacidad pava negociar con los funcionarios es-
tatales, que son su contaclo principal con el prograsma de los Fondos Municipales.

# Ly cfeco, el Proyecto de Descentralizacion y Desarrollo Regional habia destinade ariginalmen-
le ¢ 30% de sus fondos para proyectos de inversién (sin contar Jos Fondos Municipales). Pere en
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cionarios también tenian bajo su responsabilidad la asesoria técnica y administra-
tiva del provecto, fue escaso el interés que mostraron en que se escogiesen obras
imaginativas y exigentes, que los habrian obligado a gastar mucho esfuerzo y
tiempo de asesoria en comunidades remotas.™ Estos funcionarios, que a menudo
eran ingenieros y arquitectos adscritos a Ia delegacién estatal, mds bien animaban
a las comunidades a escoger proyectos, como canchas de bisquet (en vez de agua
potable), cuvo diseiio y presupuesto ya estaban estandarizados. Esta forma mis
compleja de veto, “desde arriba”, estaba perfectamente incorporada dentro de los
mismos procedimientos del programa; después de todo, la Delegacion tenia la fa-
cultad de aprobar (o no) las propuestas hechas por las comunidades (Sedesol,
1992:1993a).

LOS EFECTOS LOCALES DE LOS PROYECTOS

Después del muestreo estatal por municipios, siguié una etapa de observaciones
mis puntuales, y para ello seleccionamos una muestra de 145 proyectos, de los
cuales el 76% estaban ubicados fuera de las cabeceras municipales. El primer in-
dicador que se tomé en cuenta aqui fue si los proyectos se habian concluido y es-
taban en operacién. Asi, se enconird que la mayoria (86%) estaban terminados y
funcionando (75%). Pero por otra parte también se establecié que, entre los que
no estaban en operacién, la cantidad de sistemas de agua potable era despropor-
cionadamente clevada (de 20 no funcionaban 14).% Como segundoe indicador se
usaron las apreciaciones de cada investigador de campo sobre el cfecto social del
provecto; esto es: si era significativo, poco significativo o nada stgnificative. Dichas
apreciaciones se hasaron en la opinién de residentes locales v lideres, ademas de
observaciones de campo.® Se halld que mientras el 56% de los proyectos {81

1993, s6lo un 5% de ese dinero se habia usado para ese fin. Segan organizaciones indigenas y ONG,
este cuelio de botella se debid a una actitud de diseriminacian politica por parte del gobierno (Pérez,
1993).

 Para Tu mayoria de las localidades pequefias, la asistencia técnica fue o bien escasa, 0 inexisiente
o de mala calicad, segin nos informaron las mismas sutoridades locales. Una de ellas observé:
“Nosotros queriamos tuberfa metalica en nuestra obra [de aguu potable], pero el dinero no aslcanzd v
tuvimos que comprarla de plistico, y €] plistico no sirwe parz estas instalaciones, se rompe ripido cuando
viene la presion fuerte de agua, en cambio la tiberfa de metal resiste mds, pero qué podemos hacer,
tenemos que aceptar el proyecle asi como viene, porgue no nos dan mis dinero ¥ ni modo, tenemos
que hacer obras de mala calidad, no hay de otra... Los propios técnicos saben que la obra que estin
ascsorando 110 va a funcionar, pero tumpoco hay mis dinero para hacer algo mejor” (Santiago Zaca-
tepec). Oiro case revelador es el de un proyecto de agua potable que jumids se construy6 por fallas en
¢l disefio {que estuvo a cargo de 1écnicos del gobierno). La fuente de agua estaba a un wivel tan bajo
que era imposible transportarla por gravedad; los materiales que s¢ compraron se quedaron guarda-
dos en la ugencia municipal {San Juan Guichicovi}.

% Un estudio de los Fondos Municipales realizado en cince estacdlos y hecho u solicitud del Banco
Interamericano de Desarrollo tuvo resultados muy semejantes: los proyectos de agua potable tenian
altos indices de fracaso (MacDonald y Sollis, 1994).

% Dehido 1 que se iba a observar proyectos de diversa indole o podia oprarse por un selo indicador
“objetivo”, pues Ia informacién resultante no se hubiera podido comparar. Por esto, se usaron tres ca-
tegorias, muy sencillas, para establecer el efecto: “bueno, regular y malo”,
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de 145) habian tenido un efecto significativo, ¢l 27% habia tenido poco efecto

y ¢l 17% ninguno.

Es de.notar que en las cabeceras municipales liabia inds proycctos significativos
v un menor indice de {racasos que en las localidades mds alejadas, que también
presentaban una cantidad mayor de proyectos que no estaban en operacién.?’
También se averiguéd que las tres cuartas partes (74%) de los proyectos emprendi-
dos en las cabeceras se consideraban como exitosos, mientras que en las agencias
ta proporcién llegaba al 50%. Se hallé una estrecha correlacion entre el efecto
y la ubicaciéon del proyecto, con un margen de error menor al 3%; pero, a dife-
rencia de este marcado contraste en el intertor de los mnnicipios, no hallamos
ninguna correlacién entre el tamano relativo del municipio (o sea! pequeno, me-
diano o grande) y ¢l grado de significacion de los proyectos.

Asimismo, hallamos que en las comunidades predominantemente indigenas
habia menos proyectos con efectos significativos y un mayor indice de fracaso que
en las comunidades mestizas. Para establecer el criterio de ctnicidad, empleamos
dos indicadores complementarios. El primero fue ¢l sentido de autoadscripcion
étnica, tal como lo entende cada comunidad, mientras que ¢l segundo fue ¢l por-
centaje censal de hablantes de lenguas indigenas por municipio. Es de notar que
se encontrd un patrén semejante para ambos indicacdores. Para el primero {auto-
adscripcion éinica) se hallé que mds del 70% de los provectos estudiados se en-
contraba en comunidades indigenas. De éstos, ¢l 20% no hahia tenide ningun
efecto social significativo, a diferencia de lus comunidades mestizas donde solo
eriel 10%. Y a la inversa, en las localidades indigenas el 53% de los proyectos ha-
hia tenido efectos significativos, mientras que en las localidades mestizas éste al-
canzé el 62 por ciento,

Como era de suponer, también habia una relacion entre la forma en que el
proyecto se selecciond y la percepcion acerca de su significacion. Los proyectos
adoptados en asamblea habfan tenido una cfectividad social considerablemente
mayor que aquellos scleccionados va sea por los presidentes municipales o por ac-
tores externos, cuyos efectos habian sido mds bien insignificantes.

Il contexto politico local también tuva un papel nmportante, pero no en la
forma esperada. El programa no discriminé a los municipios gobernados por par-
tidos de oposicién incluidos cn'la 1nuestra, pres les dio acceso a los fondos.*® Hubo

%7 Las correluciones se midieren usando la Chi cuadrada, que ponc a prieba hipétesis cuyas varia-
bles son independientes. Eu este caso, se considera que los resnliados son vilidos con un margen de
error del 5%. Debido ! tamado del conjunto de datos, los resultaclos son menos confiables crundo
se correlacionan dos o mas variables dicotémicas; y para aplicar pruehas multivariables, se necesitatia
un conjunto de datos mis amplio.

# Fn la muestra se incluyeron municipios donde gobicrma la oposicién, como Juchitin {COCKEE-
PRD) y Fiuguapan de Ledn (PAN]. Pero no encontramas quc este factor influyese positivamente «n el
nivel de participacién local, que fue mis bien bajo en lugires como San Pedro Pochutla (controlado
por el pARM) y Huajuapan, donde ¢l presidente municipal no sélo cscogid los proyectos, sino también
lus calles que se than u pavimentar, y la ciudadania se Lmité w aportar dinero en vez de trabajo. Hecho
gue contrasta con ¢l ulto pivel de participacion gue hubo en Juchitin, donde la GOCEL ha estado 1m-
pulsando la orgumizacién por colonius desde tiempo atrds, Pero ademis, ¢l gobierno municipal juchi-
teco es 1o de los pocos gue cuenti con su propio equipo de éenicos, con el que rambién propor-
ciona asesoria a otros musnicipios vecinos. De otro lado, en aquellos municipios donde el sistema de
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mis bienwowro factor politico, de tipo intermo, que incidid para que los proyectos
tuviesen un efecto positivo: que el municipio contase con un sistema de competen-
cia de partidos —sin importar cudl gobernaba.® Asi se encontrd que lia gran mayo-
ria (85%) de los municipios gobernados por partidos politicos habfa tenido proyec-
tos exitosos, proporcién que superd considerablemente al promedio general de
56%. Muy posiblemente, esto se debe a que los municipios gobernados por paru-
dos, sean oficialistas o de la oposicidn, suelen tener mayor influencia y peso politico
con lus autoridades estatales y, por lo mismo, tienen mds acceso tanto a la asisten-
cia téenica come a los fondos adicionales proporcionados por el gobierno del es-
tacdo.” Ademds, el programa de los Fondos Municipales tuvo buenos resultados
¢n los municipios donde la competencia democritica estaba hicn consolidada
(fograda tras anos de conflictos y movilizacion ciudadana). Y, por el contrario, tuvo
resultados pobres en aquellos municipios “en transicién”, generalmente de tama-
o iintermedio, donde los movimientos civicos atin flenen que construir un sistema
democritico estable,

CONCLUSIONES

La gran mayora de las personas que entrevistamos, desde dirigentes comunitarios
hasta siinples participantes, opinaron que el programa de Fondos Municipales de
Solidaridad fue algo positivo ¢ importante. Dado que el modo como el Estado
mexicano acostumbra a distribuir sus participaciones fiscales no suele favorecer a
tas zonas rurales, para muchios NiNicipios 0AXaquenos ¢sos apoyos representaron
su primera fuente permanente de financiamiento. Ciertamente, los presuptestos
asignados fiicron diminutos v los provectos escogidos no siempre eran los verda-

competencia electoral era relativamente nuevo y se cuestionuba abiertamente la validez del proceso
clectoral, s se emplearon criterios poifticos a la hora de asignar los fondos. En esos casos (por ¢jem-
plo: Tlacelnia), lu polarizacion politica habia Hevado 2 una sitnacion de estuncamiento, donde coexis-
tian dos poderes municipales paralelos, asi que el gobierno del estado ulilizé los Fondos Municipales
para apoyar al bande oficial. Para mayor informacién acerca de Juchitin, véase Rulyin {1994, 1996) y
sobre Tlacoluli véuse Diaz Montes (1992),

¥ A maunera de infermacién contextual sobre como funcionan estos sistemas de gobierno munici-
pal, cabe indicar fque en la mayoria de los casos esmdiados (52%). las antoridades habian sido escogl-
dus por “nses y costumbres” y noe a través de una contienda electoral de cotte partidista. Esto también
se averigud pregnntinde especificamente por l procedimiento mismo. Se establecié que sélo el 11%
de las comunidades escogen a sus auteridades por la via electoral y que la asamblea comunal procede
ranto por volacitn ahierta como por rotacidn de cargos. Conviene agregar que en Gaxaca el PRI suele
considerar que los presidentes municipales escogidos por usos y costumbras son de sus filas y, ¢n con-
secteneia, se atribuye la victoria respectiva. Sin embargo, algnnos moevimientos civicos locales ya han
empezado o cuestionar esta prictica. Hace poco, el Comité de Pueblos Chatinos, una organizacion
regional, acusé al partide eficial de “tomar los nombres de nuestras antoridades. clegidas en usam-
blea y registrarlos comae si esen de su lista” (La fernada. 16 de junio de 1995).

1 Muchos proyectos sélo pudieron concluitse gracias a fondos adicionales que proporciond el
gohierno del estado y cuya entrega fue enteramente discrecional, dependiendo de las negociaciones
politicus entre éste y cadu localidad. Al respecto, no se pudo obtener informacion detallada.
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deramelntc prioritarios, pero el simple hecho de contar con un presupuesto fue
visto como un gran adelanto ' ' :

Uno de los hallazgos mas importantes fue que la participacién activa de la
comunidad en la seleccidn y ¢jecucidn del proyecto es una condicién necesaria,
pero no suficiente para que éste tenga efectos sociales positivos. Algunos observa-
dores hubieran podido suponer que el programa de Fondos Municipales tendria
mis éxito en lus comunidades mds pequeiias y mis indigenas, dado que la gente
alli tende a participar mds en el mnanejo del gobierno local. Pero nuestros datos
indican que los proyectos realizados ¢n este tipo de comunidades tuvieron un in-
dice mucho menor de éxito {definido en términos de su significacion social). Esta
situacién, donde quedan claramente desfavorecidos los grupnos ¢tiicos, se explica
por la conjuncién de dos factores: primere, lo diminuto del promedio de los mon-
tos que se¢ asignaron a las agencias; v segundo, la falta de influencia politica ante
las autoridades estatales que les permitiese obtener asistencia técnica adecuada,
adeinds de fondos adicionales que se otorgaban a discrecidn, elementos que a me-
nudo fueron fundamentales para que un proyecto lograse tener gran significacién,

A pesar de las medidas que el mismo programa adoptd para que los fondos
realmente se destinaran a las zonas mds pohres vy alejadas, la mayoria de las cabe-
ceras municipales siempre recibieron presupuestos mis grandes que las agencias.
De por si, una vez que el dinero asignado al municipio se habia repartido entre la
cabecera y las agencias, los montos resultantes eran tan dirminutos que limitaban
de antemuno los efectos del provecto.#? A manera de cjercicio para establecer
la diferencia entre el promedio gastado en las cabeceras municipales y ¢l pro-
medio destinado  las agencias, los presupuestos de una muestra de 45 municipios
se dividierou en proporciones de 25% y 75%, v se analizé la composicién del
presupueste ¢jecutado durante los tres anos que habia durado ¢l programa, hajo
el supuesto de que cada agencia habia recibido su parte del 75% asignada a este
tipo de tocalidades. Resulté que en sélo una tercera parte de los casos el prome-
dio por proyecto de las agencias era igual o mayor que los montos gastados cn las
cabeceras. Este aspecto se prolundizé analizando la informacién disponible acer-
ca del nivel presupuestal real de los proyectos en 1990 y 1992, y estableciendo el
promedio por provecto en las cabeceras y en lus agencias municipales. Se encon-
tré que los proyectos realizados en las cabeceras habian recibido, en promedio,
18 500 ¢lélares en 1990 y 25 000 délares en 1992, micntras que los de lus agencias

1 No abstante, en ciertas regiones, lo mintisculo de los apoyos simplemente acrecentd las quejas
acerca de la Fulta de atencién del gobierno: “Ahora parece que el gobierno tiene mucho interés en
darle atencion a los campesinos con este programa, porque anles ¢l puchlo haefa sus obritas con su
propio sudor y sit ningtin apoyo... Hay quienes dicen que ¢s Ui programa muy bueno, nosotros cree-
mos que s una tictica para mejorar la imagen del PRI que ya ostd muy caidla... Es una forma en que ¢l
gobierno quiere taparle la boca al campesinado para que no reclame, pero nOsotros yi conocemos la
nunera en que podemos obligar al gobierno a que nos cumpla presiondndolo y eso es lo que no les
gusta. Si ¢l gobierno quicre que la gente esté tranquila va a tener que ampliar todavia mis los apoyos
a los camipesinos, de otra forma na se va a poder” (Tanerze).

2 Al intentar medir este fenémeno se presenta el signiente problema: la informacién acerca de las
localidades cs muy dispareja, ya que en Oaxaca hay cnatro catdlogos oficiales distintos de las localida-
des submunicipales.
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recibieren 4 300 y 9 000 ddlares, respectivamente,*” Con semejante desequilibrio
presupuestal, no es de extranar gue 2 los proyectos de las agencias les haya
ido peor. Mis bien, resulta notable que, en materia de significacion social, el de-
sequilibrio entre ambos no haya sido ain mayor.

Otro factor que limité seriamente la efectividad social de los proyectos fue la
fulta de asistencia téenica adecuada. Aqui hay que sefalar que en estados pobres
como Quaxaca, sélo los municipios mads grandes cuentan con sus propios servicios
técnicos o, a falta de éstos, con los recursos suficientes para contratar los que
proporcionan algunas empresas privadas. Esto implica que el gobierno del estado
virtnalmente monopolizd la asistencia técnica de fos Fondos Municipales, ya
que muchos municipios no tuvieron la suficiente influencia y fuerza para exigir
un mejor servicio.** Tomando en cuenta que en el estado hay 570 municipios, re-
sulta apenas légico que sélo los gobiernos municipales mas grandes gocen de
dicha influencia. Ahora bien. debido a que la politica electoral a nivel estatal atin
no es competitiva, los ciudadanos y lus comunidades casi no dispenen de opcio-
nes a ese nivel. Al mismo tiempo, ta debilidad de Ta oposicidn en el nivel estatal,
que también puede entenderse como lu falta de una verdadera alternativa estatal
ante ¢l PRI, permite que el gobierno de! estado sea mis tolerante con los munici-
pios donde gobierna la oposicidn. Pero la mayorfa de los gobieros municipales
carecen de opciones que son indispensables para que las auntoridades estatales
rndan cuentas ante la ciudadania (Hirschman, 1970; 1981; Paul, 1992). Lo ante-
rior implica que el acceso a una asistencia téenica adecnada no se resuelve 1ini-
camente incrementando la respectiva partida presupuestal, pues ol meollo del
problema estriba en que las antoridddes estatiules no estin obligadas a rendirle
cnentas a las comunidades beneficianas.

El gobierao del estado jugd un papel central en el programa, pero con frecuen-
cla no impulsod la autonomia municipal, posibilitando que los municipios se con-
virticran en protagonistas de su propio proceso de desarrollo. £n cfecto, no pu-
dimos comprobar empiricamente que el programa de Fondos Municipales liaya
transformado de manera significativa las relaciones de poder entre la federacion,
¢l estado y el municipio, evidentemente asimétricas. Miis bien las reforzd, inyectdn-
doles una cantidad nada despreciable de fondos. Lo que no quiere decir que los
Fondos Municipales no hayan generado cambios institucionales importantes. Estos
ocurricron, pero dentro de los municipios, al lograr modificar un tanto el desequi-
librio entre lus cabeceras v las agencias a favor de estas tltimas.

Fr este sentido, resulté decisive que los lineamientos del programa exigieran
que la mavor parte de los fondos se destinara a lus agencias municipales porque,
ademis de crear la oportunidad para que llegaran a los sectores mds pobres, per-
mitié que éstas fuesen escuchadas y atendidas por el gobierno local. Aunque la
inversién per cipita en las agencias fue bastante baja, tammbién es verdad que gra-

B el cuso de los montos promedio de las agencias, s cifras (eron ligeramente mayores i Tas
que s meacionan.

4 Por ser demasiado pequenos, estos proyectos no son rentables para el sector privado; y lus orga-
nizaciones no gubernamentales no estin o suficientemente consolidadas 1 en materia de infraes-
rractura ni en el disefio de sistemas de agua potable para prestar ol servicio respectivo.
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clas al lprograma éstas elevaron su capacidad para administrar proyectos y, muy
posiblemente, para representar mejor los intereses de la ciudadania en otros am-
bitos. Es muy probable, ademds, que por haber hecho hincapi¢ en el desarrollo
como un derecho ~~econémico, social y politico—, el programa de los Fondos
Municipales repercuta positivamente en las comunidades (en formas que no po-
driamos anticipar), elevando su capacidad de autogobierno y para resolver sus
propios asuntos.

La validez de nuestros hallazgos empiricos no puede extenderse s alli del
estado de Qaxaca, debido a la gran diversidad de formas de gobierno rural local
que hay tanto en México como en otros paises. No obstante, clertos aspectos ana-
liticos que hemos abordado aqui pueden contribuir a esclarecer qué factores ins-
titucionales son clave para los procesos de descentralizacion en general.

Lo hallado en Qaxaca da a entender que un programa como el de los Fondos
Mumnicipales de Solidaridad tiende a amoldarse y a reforzar lus esiructuras de go-
bierno local ya existentes. Pero hay un problema con esta inferencia; si hubiéra-
mos realizado esta investigacion en estados donde los sistemas de gobierno local
no son democraticos ni estin internamente descentralizados, los resultados hubie-
ran sido totalmente diferentes. En municipios donde los presidentes municipales
no s¢ escogen democrdticamente, donde mds bien éstos le imponen sus delega-
dos a las comunidades locales, no habria motivo para esperar que, gracias al pro-
grama de los Fondos Municipales, ¢l gobierno locul clevase su sentido de respon-
sabilizacién social ante la ciudadania, En situacioncs semejantes, un incremento
de fondos bajo la bandera de la descentralizacion bien puede impulsar la auto-
nomia del gobierno local, pero en un sentido muy distinto af anterior; lo puede
volver més auténomo —esto es: mds ajeno— con vespecto a las necesidades y a
la voluntad de los cindadanos.

A fin de apreciar la situacion de Ouxacy en contexto, vale [a pena contrastarla
con la de Chiapas. Comparados con sus contrapartes 0axaquenos, muchos munici-
pios chiupanccos son mis grandes en términos de superficie y poblacion. Asi-
mismo, la polarizacién, éica y de clase, entre las cabeceras y las agencias, es mu-
cho mds pronunciada; y los funcionarios submunicipales son nombrados por el
presidente municipal, en vez de ser escogidos por las propias comunidades. En
Chiapas, los funcionarios del gobierno suelen imponer a las autoridades munici-
pales, de tal modo que éstas no tienden a representar los intereses de la mayorias,
tal como lo da a entender el respaldo masivo y la extraordinaria propagacion de
los movimientos civicos que ocurrieron a lo largo y ancho del estado despuds
de enero de 1994 (y que se extendieron mucho mas allid de la zona del conflicto
militar).*

Mientras que en Oaxaca, el programa de los Fondos Municipales, en su esfuer-
zo por beneliciar a las zonas rurales mediante ka descentralizacidon administrativa

# A finales de 1994, los movimientos de protesta civicos ¢ indigenas habian logrado deponer a los
presidentes municipales (evidentemente escogidos antes de L rebelion) en 49 de los 110 municipios
del estado (o sea ¢l 45%). En 341 de estos munieipios, consiguieron sustituirlos por consejos £tica y
peliticamente phirales (Luévano Pérez, 1995; Rodriguez, 1995),
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de los municipios, logré reforzar sistemas de gobierno local donde ya se acostum-
braba a rendir cuentas ante la ciudadania (practica bastante comun en el estado).
En Chiapas, ¢l programa mds bien pudo haber fortalecido el control minoeritario
(]ll(? va ejercian las élites locales (se entiende: antes de la rebelion). Asi, la compa-
racion entre ambos estados revela que tanto la democracia municipal como la
descentralizacién intramunicipal son condiciones necesarias para que los pro-
gramas descentralizados de desarrollo lleguen a sus pretendidos y verdaderos
beneficiarios: Jos pobres del campo.

Traduccién: Mauricio Sdncher Alvarez
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La construccién y evolucién del Estado
Autonémico en Espana (1977-1995)

ELISEQ AJA”

Resumen: Espania cra en 1977 el Fstado mds cendra-  Abstract: In 1977, Spain was the most highly-cen-
lista de Europa, y es akora uno de los mds descentrali- tralized stale in Europe whereas nowadays, it is one of
radns. EL articuly describe Ios periodos que pueden dis- the most decentralized. The article describes the periods
tinguirse en la carla historia del Fstadn aulonimico that can be distinguisked in the short hisiory of the
espasinl, inienlands marcar los factores pmincipales de  aubonomons Spanish State, and atlempls to point aul

cada nno: paelns politicoinsistucionales, eleccirnes, legisla- the main factors involved in eqch: politico-institutional
cifm, Jurisprudencia constitncional elc. Ademas de la pacts, elections, legisintion, comstitutional jurisprudence,
sistematizacion que supong, esta perindizaciin tiene in- ete. In addition i the systematization which this entails,
terés povque el Lstado Autondmico se ha configurado dividing this phase inio distinct periods iy inferesiing n
en gran parle durante estos afins, ya que in Constitu- that the Autonomavs Stale has largely been created dur-

ciim prev Unicamente wNos TASEHS MUY generales. En. ing this time, since the Constitution Jrrovides omly very
estos ditimns aos, lus reformas estructurales mds imper- general owtlines. In recent years, the mosi important
tantes corresponden o decisiones politicas tomadas com structural reforms have corresponded lo political deci-
um consenso mds o menos amplio. sions made with a fairly broad consensus.

1. LAS PREAUTONOMIAS Y EL DEBATE CONSTITUYENTE

0§ CUARENTA ANOS DE FRANQUISMO llevaron al extremo la centralizacion

del Estado, de forma que la recuperacion de la democracia necesariamente

debia incorporar un cambio drastico en la estructura territorial del Estado,.
introduciendo un grado mayor o menor de autonomia. Para Cataluna y el Pais
Vasco, especialmente, pero también en menor medida para otras regiones, la con-
solidacién de la democracia sélo seria posible si estaba acompatiada de alguna
forma importante de autonomia.

Esta necesidad era clara desde el inicio de la transicion, y se pretendié atender
por ¢l gobierno de Arias Navarro con la creacion de un fantasmal Consejo Gene-
ral de Catatunia (R D. 18 de febrero de 1976), que deberia estudiar, como primer
paso, la elaboracion de un estatuto de autonomia, Fue rechazado por todas las fuer-
zas politicas democridticas catalanas que defendian ¢l restablecimiento del Estatu-
to republicano de 1932. En contexto ya diferente, el R. D. del 4 de marzo de 1977
restaurd las Juntas Generales de Guiptizcoa y Vizcaya, que habian sido abolidas
por Franco, mientras mantuvo las de Alava y Navarra, que le habian apoyado.
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08034, Barcelona, Espaia; E-mail: EAJA @ RISCD2.eco.ub.es. ,

[169] "

@ 1996 stitnta de Investigaciones Saciales. Revista Mexwana de Sociiogia, vel. 53, mirmn, 3, juliosepticmbre, 1996, pp. 160-191.
1SSN: 0188-2508 /06 /0580808 1ISD 1.5 (§ 5.00}





