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Resumen: A partir de 1990, el gobierno mexicano
cred los Fondos Municipales de Solidaridad para reak-
zar obras publicas con participacion comunilaria en
cuatro de los estados mas pobres del pais (Chiapas, Gue-
rero, Hidalgo y Oaxaca). Este texto analiza el proceso
comunitario en la toma de decisiones, asi como los efec-
tos soctales de dicho programa, en una muesira repre-
sentativa de municipios rurales de Oaxaca, estado de
poblacion gredominantemenie indigena. Gracias a que
muchas localidades contaban con formas de gebierno
adecuadas a los propésitos del programa, la toma de
decisiones fue bastante participativa. Los resultados
del estudio indican que la descentralizacion de los pro-
gramas de desarrollo solo es efectiva, y contrarresta la
pobreza, primeru, cuando el gobierno local ya estd des-
centralizado, y segundo, cuando tiene como prictica

Abstract: In 1990, the Mexican government created
the Municipal Solidarity Funds to implement public
works with community participation in four of the coun-
iry’s poorest states (Chiapas, Guerrero, Hidalgo and
Oaxaca). This lext analyzes the community process in
decision-making, as well as the social effects of this
program, in a representative sample of rural municipa-
lities in Oaxaca, a state with a predominantly Indian
population. Owing lo the fact thal several of these al-
ready possessed forms of government appropriate for the
program’s objectives, the decision-making process was
[fairly participatory. The resulls of the study show that
the decentralization of development programs is only
effective and capable of counteracting poverty first,
when local grvernment has already been decentralized
and second, when it is accountable o citizens

rendir cuentas ante la ciudadania.

INTRODUCCION!

UIENES SIMPATIZAN CON LA IDEA del autogobierno local, a menudo también
suponen que los procesos de descentralizacién del Estado llevan necesaria-
mente a que los programas de desarrollo sean mas efectivos y a que el mismo
gobierno local fortalecido incremente su rendicién de cuentas ante la ciudadania.
En lo que a gobiernos locales rurales se refiere, hay poca evidencia empirica
acerca de su capacidad real para asegurar mejores y mayores beneficios sociales
a partir de dichos programas. Debido a que representan al sector mas empobre-
cido de la poblacién —a los mds pobres entre los pobres— ciertamente tienen el
potencial para canalizar en forma directa los recursos destinados a combatir la

* Originalmente este texto fue presentado como ponencia ante el XIX Congreso de la Asociacién de
Estudios Latinoamericanos (LASA) que se realizé del 28 al 30 de septiembre de 1995 en Washington,
D.C., y dos meses después fue objeto de una ligera revision.
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pobreza. Pero en 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 insti-
tucional.? En cuanto a su representatividad, a pesar de que el dmbito electoral
puede ser muy competitivo, en el agro mexicano los mapas politicos suelen ser
muy desiguales, con reductos de un autoritarismo enquistado y unos cuantos en-
claves de pluralismo democratico esparcidos aqui y alld.

Esta heterogeneidad politica, que los programas de descentralizacién oficiales
no suelen tomar en cuenta, implica un reto adicional para el investigador. ;Cémo
establecer patrones generalizables a partir del estudio de muailtiples procesos de
toma de decisiones especificos que ocurren en contextos diferentes?® Este texto
analiza un programa de descentralizacién realizado en las zonas rurales mas 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.

El entusiasmo que recientemente han despertado las politicas de descentrali-
zacion 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 descentralizacién administrativa es el
mecanismo idéneo para modificar y reformar el acceso a ciertos servicios puibli-
cos, como la salud y la educacién, asi como los programas destinados a reducir la
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
concentraciéon (y consiguiente manipulacién) del poder politico en forma autori-
taria y/o burocritica en el ambito estatal y local puede ser un obstdculo para que

campo: Alejandro Arellano, Luis Miguel Bascones, Manuel Fernindez, Fatima Garcia, Salomén Gon-
zilez, Fernando Guadarrama y Luis Adolfo Méndez Lugo. También le agradecen a Pablo Policzer su
apoyo con el anilisis estadistico; a Jonathan Schlefer, Ronald Dore, Andrea Silverman y Aubrey Wi-
lliams por los comentarios que hicieron a las versiones previas de este texto; asi como a Martin Diskin
por las opiniones que emitié cuando el estudio apenas comenzaba. Esta investigacion fue financia-
da por ¢l Grupo de Aprendizaje sobre la Participacién del Banco Mundial y apoyada por la Agencia
Suecua para el Desarrollo Internacional (véase: Bhatnagar y Williams [1992] y World Bank [1994b,
1995]). La primera etapa de esta investigacion se presenté en Fox y Aranda (1994). Gracias a apoyos
adicionales que proporcioné la Fundaciéon Ford también se pudo publicar una monografia detallada
que contiene otros resultados de dicha investigacion (Diaz Montes y Aranda, 1995). Los autores acla-
ran que tanto los datos como el anilisis aqui presentados son de su exclusiva responsabilidad.

2 Dejando de lado los niveles de desarrollo institucional, los gobiernos locales rurales pueden pre-
sentar scrias desventajas para llevar a cabo actividades de desarrollo que impliquen economias de es-
cala. Al respecto puede consultarse el andlisis de Prud’homme acerca de los muiltiples riesgos que
conlleva la descentralizacién indiscriminada (1994).

Asimismo, Gershberg ha encontrado que todavia hay pocas bases empiricas para sostener de ma-
nera concluyente que, cn paises en desarrollo, la descentralizacién incrementa la eficiencia de los
servicios estatales (1993).

3 Recientemente, Putnam (1993) publicé un 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 Manor (1994) que compara la situacién de varios paises en Africa y Asia, abordan-
do casos totalmente distintos al primero, pero arribando a conclusiones semejantes, asi como el texto
de Fox (1996) que reflexiona sobre las hipéStesis de Putnam para el caso del México rural.
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los programas de descentralizacion incrementen la responsabilidad social del sec-
tor publico asi como su capacidad de rendir cuentas.

Los resultados de la presente investigacién indican que la estrategia oficial
consistente en transferir la administracion de fondos a las comunidades locales,
por si sola, no necesariamente conduce a que las autoridades sean mds respon-
sables ante los ciudadanos que representan. Mds bien, esto tltimo puede ocurrir
con mayor certeza en comunidades que ya estdn organizadas democriticamente
y cuyas autoridades, por ende, actiian en forma responsable, como sucede en buena
parte del estado 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.

Desde el 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 clave, incluso locales, solian estar en manos de las entidades federales. Pero a
partir de 1989, en el marco del multifacético Programa Nacional de Solidaridad,
empez6 a canalizar cantidades significativas de dinero a los municipios para finan-
ciar proyectos de desarrollo que previamente tenfan que haber sido seleccionados
por las propias comunidades beneficiarias. El programa de Fondos Municipales de
Solidaridad (FMS), al igual que el Pronasol, estaba dirigido principalmente a los
sectores mas desfavorecidos del pais: los pobres de las ciudades, los pequenos pro-
pietarios rurales y las comunidades indigenas.®

A diferencia de otros programas del Pronasol que canalizaron fondos oficiales
a través de los gobiernos y/u organizaciones sociales locales, el de ¥MS probé ser
uno de los mds descentralizados, pues en los demds las entidades federales y esta-
tales tomaron las decisiones clave acerca de la asignacién de recursos. En 1995, la
Secretaria de Desarrollo Social informé que mads del 90% del presupuesto federal

4 Esto concuerda con el amplio y detallado estudio que Gershberg (1993) realizé sobre el sistema
educativo mexicano, que da a entender que un proceso de descentralizacién oficial que prescinda de
mecanismos para rendir cuentas no va a poder mejorar la calidad social de los servicios que presta.

> Basindose en experiencias de Bengala Occidental y Nepal, Graham ha observado algo semejan-
te: “a menos que las estructuras de poder local también se transformen, los programas de descentrali-
zacién solo conseguirin que las élites locales sean cada vez mds poderosas” (1994:12). Cabe agregar
que pocos investigadores han abordado las siguientes interrogantes: ¢a cuales niveles de gobierno de-
be corresponder la descentralizacién (y ejecucion) de cuiles actividades? ¢Cudndo debe transferirse
la responsabilidad a los gobiernos estatales y cudndo a los gobiernos locales? A menudo se supone,
con excesiva facilidad, que “mientras mds local sea el poder, mejor”™; pero Tendler, por ¢jemplo, ha
encontrado que ¢l éxito de las reformas en los programas de salud y educacion en el nordeste de Bra-
sil se debi6 en bucna parte a que el gobierno estatal, de corte democratizador, no transfirié el poder
a los municipios, que eran de corte clientelista (Tendler y Freedheim, 1995).

6 Para ¢l periodo 1989-93, los Fondos Municipales representaron el 14% del gasto del Pronasol
(Sedesol, 1993b: 26). Para mds informacion acerca del Pronasol, véase Cornelius, Craig y Fox (1994).
Cabe senalar que, al menos durante el periodo 1990-92, los niveles mas altos de gastos per cdpita del
Pronasol se dieron en los estados de ingreso medio, no en los estados mids pobres (esta informacién
aparece detallada ¢n Fox, 1995a). Ello, ademds, concuerda con las apreciaciones de Molinar y Weldon,
quienes hallaron que estadisticamente los niveles de gastos del Pronasol estuvieron determinados,
en parte, por los calendarios electorales de los estados (1994).
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destinado al desarrollo regional se habia canalizado por intermedio de los go-
biernos estatales o locales, y que al menos el 50%, a través de los gobiernos muni-
cipales.”

El Pronasol se llevé a cabo en un contexto nacional donde, no obstante la es-
tabilizacién macroeconémica lograda a principios de los noventa, la pobreza ab-
soluta habia aumentado ostensiblemente.® A fin de apoyar proyectos de obras
publicas que beneficiaran a los sectores rurales pobres, y como parte de su Pro-
yecto de Descentralizaciéon y Desarrollo al que habia destinado 350 millones de
délares, entre 1990 y 1995 el Banco Mundial financié los Fondos Municipales
de Solidaridad en los estados de Chiapas, Guerrero, Hidalgo y Oaxaca. La pre-
sente investigacién ha procurado analizar dos aspectos de esta experiencia: los
efectos que tuvieron los proyectos en el desarrollo social de las comunidades y
los procesos de toma de decisiones por los que éstos fueron seleccionados. Deci-
dimos efectuar el estudio de campo en Oaxaca, porque de los cuatro estados era
el que tenia mayores posibilidades de generar resultados positivos en términos de
decisiones participativas, debido a la singularidad de su sistema de gobierno local.
La mayoria de las jurisdicciones de este estado de tres millones de personas son
pequenas y relativamente auténomas con respecto a los niveles superiores del
gobierno; pero ademas, funcionan de acuerdo a tradiciones politicas de origen
indigena.? De-esta manera, escogimos una muestra representativa de gobiernos
locales, equivalente al 9% de los 570 municipios de Oaxaca. Para elaborar la mues-
tra, tomamos en cuenta las principales caracteristicas socioculturales del estado,
tales como: distribucién regional, diversidad étnica y el tamano de los municipios
(en términos de poblacién relativa). Por otra parte, dicha especificidad impli-
ca que los resultados empiricos de la investigacion sélo son representativos para
Oaxaca, y no pueden generalizarse inmediatamente para otros estados, donde las
condiciones socioculturales y politicas son distintas. Su utilidad para efectos com-
parativos radica, mds bien, en que pueden contribuir a dilucidar ciertas relaciones
causales del proceso estudiado, por ejemplo: la importancia de las formas de los

7 La Gaceta, 15 de abril de 1995 (Sedesol).

8 La informacién oficial méds completa acerca de los cambios en los niveles de pobreza rural y ur-
bana estd en INEGI-CEPAL (1993), texto que se discute en Fox y Aranda (1994). Dicho estudio hallé
que en 1992 el 16.1% de la poblacién vivia en condiciones de pobreza extrema, cifra un tanto menor
al 18.8% de 1989, pero atin asi mayor al 15.4% de 1984, cuando la crisis de 1982 ya llevaba dos afios.
En 1992, segtin INEGI-CEPAL, unas dos terceras partes de la poblacién que se encontraba en la pobreza
extrema vivia en zonas rurales y en tres aflos habia aumentado de 8.4 millones a 8.8 millones. Las cri-
ticas metodolégicas que Boltvinik ha hecho a esa investigacion dan a entender que los niveles de po-
breza eran bastante mas altos (1995).

9 Segtin la informacién demogrifica disponible, el 52% de la poblacién de Oaxaca es indigena;
junto con Yucatdn, es el estado con mayor porcentaje de poblacién indigena en México. Asimismo, el
18.3% de todos los indigenas del pais viven en Oaxaca, mds que en cualquier otro estado de la repii-
blica (Embriz, et al., 1993:38). También pueden consultarse: Centro de Estudios Municipales (1988),
que contiene informacién municipal descriptiva; Barabds y Bartolomé (1986) y Acevedo (1993) que
discuten la diversidad étnica del estado; Carrasco Altamirano (1995) que trae e¢jemplos del discurso pro
descentralizador del gobierno del estado; Diaz Montes (1992) que estudia de manera exhaustiva las
formas de gobierno locales oaxaquefias; y Dennis (1987), Greenberg (1989), Parnell (1988) y Rubin
(1994) que analizan los conflictos politicos 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 programa de los Fondos Municipales de Solidaridad confluyen dos politi-
cas oficiales de desarrollo. En primer término estd la sucesién de programas para
enfrentar a la pobreza extrema durante los dltimos veinte anos, con los que se
ha intentado mejorar progresivamente la focalizacion y el beneficio social me-
diante la creacién de empleo en las comunidades y, sobre todo, la participacién
de éstas en la seleccién, ejecucion y supervisién de los proyectos.!” De manera para-
lela a dicha estrategia (y generalmente con base en asociaciones de productores,
consumidores, comunitarias y vecinales) surgieron movimientos de organizaciones
auténomas entre los sectores de bajos ingresos. Pero los programas oficiales no
preveian que la sociedad civil tomase un papel activo en la formulacién de las po-
liticas para combatir la pobreza. Asi, la participacion social quedé restringida a ac-
tuar s6lo en la ejecucién de los proyectos, salvo ciertos casos excepcionales, entre
los que cabe mencionar el movimiento de los pequenos productores cafetaleros,
que influyé 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 inicos casos donde el gobierno permitié que las
organizaciones sociales participaran no sélo en la ejecucién del proyecto, sino
también en la asignacion de los fondos.

Los esfuerzos oficiales para combatir la pobreza se desarrollaron con flujos y
reflujos durante veinte anos y mds tarde se enlazaron con otro proceso: el fortale-
cimiento del régimen municipal mediante la aprobacion de una serie de reformas
administrativas y constitucionales. En 1983 se modific6 el articulo 115 constitu-
cional para darle a los municipios mayores facultades en materia de prestacion 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 fuentes de ingresos, sobre
todo en las dreas rurales pobres.'2 Tal situacién, injusta y prejuiciada, empezé a
cambiar en 1990, cuando el Estado modificé la fé6rmula de distribucién de las par-
ticipaciones fiscales.!® Asi pues, el programa de Fondos Municipales de Solidari-
dad conjunté estas dos estrategias paralelas: el gasto social dirigido a combatir la
pobreza y el proceso de descentralizacién municipal.

10 Para una comparacion entre el PIDER, Conasupo-Coplamar e INI-Solidaridad, véase Fox (1994); y
acerca del surgimiento de distintos movimientos ciudadanos locales, véase Fox y Herndndez (1992).

U yiéase, respectivamente: Herndndez y Celis (1994) y Fox (1994).

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

13 Segin un estudio del Banco Mundial, antes de 1990 la férmula de distribucién de participacio-
nes hacia que el monto per cipita que recibian los estados mds pobres fuese en promedio una tercera
parte del total que recibian los estados mis ricos. Con la Ley de Coordinacién Fiscal aprobada en
1989 se adopt6 una nueva fé6rmula, que consiguié reducir la proporcién entre los tres estados mds ri-
cos (Baja California, el Distrito Federal, Nuevo Leén) y los seis mds pobres de 3:1 en 1989 a 2:1 en 1992.
En materia de inversiones federales, el desequilibrio era mucho mayor, pues “unos cuantos estados y
el Distrito Federal recibian un nivel promedio de inversién per cipita tres veces mayor al de todos los
demais estados” (World Bank, 1994a:4).
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DESARROLLO DEL PROGRAMA!*

A través 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 y “su capacidad de respuesta ante la comuni-
dad” (Sedesol, 1992:8); su funcionamiento debia cenirse a los lineamientos basi-
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-
ciay eficiencia en el manejo de los recursos. El ejecutor directo de las obras serd, en la
medida posible, el propio Comité de Solidaridad; el ayuntamiento serd 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 del gobierno se fijaban los montos
destinados a cada municipio, el presidente municipal y el consejo municipal, jun-
to con los representantes del gobierno estatal, explicaban el programa en las loca-
lidades y 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 municipales, al tesorero municipal, al consejero
municipal de obras piblicas, a los representantes de los Comités Locales de Soli-
daridad (“que deberdn elegirse democrdticamente”) y a un representante del go-
bierno estatal.!’

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

14 Se escogié una muestra de 50 municipios, representativa de las ocho regiones del estado, y de
cada regién se escogieron de cuatro a ocho municipios de diferente tamasio. En 38 de los 50 munici-
pios la distribucién de la poblacién era claramente rural, pues no tenfan poblados con mds de 6 000
habitantes. Para mds detalles sobre la seleccién de la muestra, véase Fox y Aranda (1994). Asimismo,
se seleccionaron proyectos que habian recibido financiamiento durante tres ciclos anuales completos
(1990-1992); en total se estudiaron 145 proyectos, de los cuales el 76% estaba ubicado fuera de las ca-
beceras municipales. Con respecto al procedimiento empleado, €l equipo dé investigacién de campo
realizé primero el muestreo en el nivel estatal y después levant6 la informacién acerca de los proyec-
tos en las localidades.

15 Los términos empleados para referirse a las principales jurisdicciones submunicipales varian
mucho. En otros estados se les conoce como “delegaciones” o “comisarias”. Algunos municipios tie-
nen, incluso, subdivisiones mas pequerias, como “agencias de policia” y “rancherfas”.

16 Debido sobre todo a dos factores internos resulta dificil llevar a la préctica los lineamientos de
asignacién de recursos tal como indica el programa. En primer término, las decisiones acerca del uso
de los fondos deben basarse en demandas expresadas por las propias comunidades (demand-driven).
Asi, aquellas que cuentan con mayor capacidad de expresién, y que no necesariamente son las mds
pobres, tendrdn mds posibilidades de conseguir que su proyecto sea aprobado. En segundo lugar,
puede surgir un dilema, y con ello un conflicto de intereses, entre beneficiar a los mds pobres o, mas
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a proyectos de infraestructura comunitaria como a proyectos productivos que tu-
viesen un efecto social positivo (por e¢jemplo: préstamos para inversiones que, por
otra parte, no podian usarse como capital de trabajo).!” Una vez formado el Con-
sejo Municipal y aprobados los proyectos, cada comunidad beneficiada debia
elegir formalmente en asamblea a su Comité de Solidaridad, bajo cuya responsa-
bilidad quedaba la construccién, operacién y mantenimiento del proyecto. Des-
pués, la Delegacion Estatal de la Secretaria de Desarrollo Social recibia y revisaba
el paquete de proyectos propuestos para su aprobacién 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 especial. 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 desarrollo a los municipios, pero finalmente, los go-
biernos estatal y federal decidian cémo distribuirlos entre éstos, y tenian capaci-
dad de veto sobre su destino local y/o ampliacién.

El simple hecho de asignar fondos a los estados mds pobres del pais no garan-
tizaba que realmente se usaran para combatir la pobreza. De por si, el acuerdo
original entre el Banco Mundial y el gobierno mexicano no especifica que el prés-
tamo deba destinarse a las comunidades mas pobres de cada estado. Mds bien, es-
tablece tres criterios-ingredientes que pueden estandarizarse: la atencién de las
necesidades mds evidentes y demandadas de la poblacién, el tamafo de la pobla-
cién y la capacidad para llevar a cabo el proyecto; criterios que no necesariamente
tienen que ver con situaciones de pobreza. De ahi que, en la practica, cada go-
bierno estatal decidiera férmulas propias para asignar los fondos.

En este sentido, el caso de Oaxaca resulté atipico, pues el entonces goberna-
dor, Heladio Ramirez (1986-1992), distribuy6 los recursos en forma relativamente

bien, a la mayorfa de la poblacion. Ademds, los lideres locales suelen inclinarse por bienes ptblicos
que beneficien a la mayorfa, aunque no tengan mucho impacto social. Por esto se puede preferir, di-
gamos, una cancha de basquetbol a un sistema de agua potable, una bodega o un sistema de energia
eléctrica, que siendo proyectos de alto impacto sélo podrian beneficiar a una parte de la comunidad.
17 En materia de infraestructura, el mena de proyectos inclufa: caminos rurales, puentes, lineas de
transmisién eléctrica, bodegas, radioteléfonos y plazas de mercado para la cabecera municipal
(siempre y cuando el monto no sobrepasara el tope del 25% autorizado para la cabecera). En cuanto
a infraestructura social se podia apoyar: sistemas de agua potable, drenajes, instalaciones de luz eléc-
trica, recoleccién y tratamiento de basura, mejoramiento de escuelas y centros de salud, construccién
de escuelas, pavimentacién de calles y banquetas (s6lo si ya se contaba con agua entubada y respetan-
do el tope del 25% arriba mencionado), parques (siempre y cuando los residentes aportasen ¢l 50%),
campos deportivos (inicamente si los beneficiarios aportaban ¢l 50%, que, a su vez, no podia incluir
ni alambrados ni cercas), caminos peatonales y casas ejidales (s6lo si los miembros aportaban el 50%).
Asimismo, los proyectos debfan cumplir con otros requisitos. Su costo miximo no podia exceder los
30 000 délares, de los que el Comité de Solidaridad tenia que aportar por lo menos el 20% (en efecti-
vo, materiales o trabajo). Debian ser proyectos nuevos (lo que excluia a las obras en proceso), que se
concluyesen dentro del plazo de un afio fiscal y que no se realizasen por etapas. Ademds, no podian
llevarse a cabo en terrenos donde hubiese conflictos de tierras que los entorpecieran. En el caso de
escuelas y centros de salud, el personal y equipo debian ser suministrados por las respectivas depen-
dencias gubernamentales (disposicién que, por lo general, fue desatendida). Los Fondos Municipales
tampoco podian destinarse a proyectos relacionados con el palacio municipal o la iglesia local.
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equitativa: 50 millones de pesos (casi 17 mil délares) para cada municipio y otros
2 millones para cada agencia submunicipal.’® Esta decisién un tanto arbitraria hizo
que el programa adquiriera cierto sesgo rural, aunque la mayoria de los munici-
pios oaxaquenos recibieron montos inferiores al techo establecido para un solo
proyecto en los lineamientos nacionales del programa.!® A diferencia de lo que ocu-
rrié en los otros tres estados que también recibieron apoyo del Proyecto de Des-
centralizacién y Desarrollo Regional, donde los criterios de asignacion de fondos
fueron mucho menos consistentes y transparentes, el procedimiento en Oaxaca
estuvo relativamente mejor definido. Cabe sefalar, por ejemplo, que los gobier-
nos de Chiapas y Guerrero mostraron una clara inclinacion por llevar a cabo
grandes proyectos de infraestructura con poca orientacién social.?

Para poder establecer el impacto social del programa se revisaron, entre otros
factores clave, las normas y patrones que rigieron la distribucién 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 proyectos
que considerara convenientes (que no tenian que cenirse 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 el 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 cabecera, entonces el techo para ésta ascendia al
40% del total (Sedesol, 1992:19); y si toda la poblacién radicaba en la cabecera,
ésta podia disponer de todos los fondos asignados. Esta formula poco comuin,

18 Otro esfuerzo de desarrollo comunitario semejante al programa de los Fondos Municipales, y
que es un antecedente del mismo, se llevé a cabo en la Mixteca, una de las regiones mis pobres del
estado, y conté con el apoyo de la Organizacién Internacional del Trabajo y el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo. Al respecto, véase la evaluacién de Collins (1995).

19 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 bien vieron al
proceso como algo confuso. Debido a que en Oaxaca el tamano de las localidades rurales varia mu-
cho de municipio a municipio, y a que no varian proporcionalmente el niimero de agencias munici-
pales, la inversién per cipita de los Fondos Municipales de Solidaridad resulté bastante dispareja en
términos de los municipios. Pero ademads, con el cambio de gobernador en 1992 también cambié la
férmula que regfa la distribucién de fondos. Cobré mayor importancia otro criterio: el de “tamaro de
poblacién”, por lo que aument6 la parte correspondiente a las zonas urbanas. Pero ademds, no se in-
crementd el presupuesto estatal para los Fondos Municipales, lo que perjudicé a ciertas zonas rurales.
Al respecto, algunos funcionarios de la Secretaria de Desarrollo Social que trabajaron en el programa
comentaron que este cambio se debié a motivos electorales, ya que las zonas urbanas tienen un mayor
nimero de votantes y las elecciones alli son mds renidas.

20 Entrevistas con funcionarios del Banco Mundial, 1994. Un ex miembro de la misién residente
del Banco en México (que tuvo a su cargo el seguimiento del primer Proyecto de Descentralizacién),
estim6 que s6lo pudo bloquear el 40% de los numerosos “elefantes blancos” propuestos por funcio-
narios federales y estatales (como un anillo periférico para Tuxtla Gutiérrez). Mds recientemente, el
segundo Proyecto de Descentralizacién del Banco, que incluye a otros cuatro estados y hace hincapié
en los Fondos Municipales, estd disefiado para evitar este tipo de situaciones. El préstamo por 500 mi-
llones de délares va dirigido a comunidades rurales con menos de 5 000 habitantes. Asimismo, sélo se
autorizan fondos para los estados una vez que sus gobiernos han definido los criterios con que van a
ser distribuidos entre los municipios. En relacién al caricter de este proyecto, véase World Bank,
(1994a), documento que 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 fin era asegurar que hubiese criterios minimos para distribuir los fondos
dentro de los municipios, sélo se aplicé en los estados donde el Programa fue
auspiciado por el Proyecto de Descentralizacién del Banco Mundial. Se ejercité
asi, respondiendo a una evidente preocupacién del Banco: evitar que con los fon-
dos se beneficiara mucho mads a las cabeceras municipales que a las localidades
rurales.?!

Al respecto, la investigacién de campo realizada confirmé que la mayor parte
de los comités locales muestreados (82%) recibieron los fondos asignados de ma-
nos del presidente municipal, en cheque o efectivo. Esto de por si representa un
viraje politico significativo en las relaciones de poder local, pues indica un cambio
con respecto al patrén tradicional, donde el presidente municipal concentra
practicamente todas las atribuciones y recursos. Y mejor atin, gracias a que en las
comunidades rurales oaxaquefias existen mecanismos que obligan a las autorida-
des locales a rendir cuentas, una vez recibidos, los fondos solian llegar a su desti-
no directamente, financiando proyectos de obras publicas. S6lo en el 18% de los
casos se opto por entregar los recursos en especie, situacion que incrementaba el
riesgo de demoras y extravios, de que los materiales resultaran de mala calidad o,
incluso, inadecuados.??

En teoria, habia un ment muy amplio de proyectos 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 ano. Pero en los hechos, po-
cas comunidades supieron realmente cuan amplia era la oferta. Ademads, 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-
cera y las agencias, las comunidades locales terminaban teniendo montos suma-
mente reducidos. Por esto, muchos dirigentes comunitarios le propusieron al
Programa de Fondos Municipales que financiase proyectos de mayor envergadura
y mas efectos sociales, que se pudieran llevar a cabo por etapas a 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 piiblicas, ademds del uso generalizado del tequio.?

2 Entrevistas con personal y funcionarios del Banco Mundial, 1994. Sin embargo, segtn el instruc-
tivo del Programa de los Fondos Municipales que se elaboré para los cuatro estados que apoy6 el Pro-
yecto de Descentralizacién y Desarrollo Regional, en las cabeceras municipales con menos de 5 000
habitantes el techo de gastos aumenté del 25% al 75% (Sedesol, 1993b:17).

22 En realidad, ¢l 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 acerca del lugar donde se com-
pran los materiales. Al respecto, en un 70% de los casos lo decidi6 el comité local; en un 16% el pre-
sidente municipal y en un 10% el representante del gobierno del estado. Por otra parte, también ave-
riguamos que en una de las ocho regiones del estado (la Sierra Norte) existia la prictica generalizada
de lucrar con las compras de materiales, situacion que terminé cuando el delegado estatal respectivo
dej6 el cargo en 1992 y fue elegido diputado estatal.

2 En la préctica, el ciclo de un proyecto se acortaba a menos de seis meses, debido a la cantidad
de tiempo gastado en tramites burocraticos, visitas a las dependencias oficiales y al lapso transcurrido
entre el disefio y el inicio del proyecto. Por todos estos motivos, la entrega de fondos solia demorarse
hasta la temporada de lluvias, lo que complicaba atin mas la ejecucién de las obras.
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A consecuencia de estos dos factores (fondos municipales demasiado fraccio-
nados y plazos excesivamente breves), la amplitud del mend de proyectos se redu-
jo ostensiblemente. De hecho, sélo era posible llevar a cabo unos cuantos tipos de
proyectos, dadas las limitaciones de tiempo y de presupuesto (que seguia siendo
estrecho 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 alejadas 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 signi-
ficativos. Para establecer esto 1ltimo, primero averiguamos cudntos proyectos
simplemente no estaban funcionando.? Los datos iniciales del muestreo de mu-
nicipios a nivel estatal indicaron que una tercera parte de los proyectos estaba en
esta situacién; mientras que en las visitas puntuales a los proyectos, se encontrd
que la proporcién era un tanto menor, de una cuarta parte. En segundo término,
se analizé la distribucién de los fondos segtin los tipos o categorias de proyectos.
En este rubro se encontré6 que en 1991, ano correspondiente al segundo ciclo
anual del programa, la mayor proporcion de los fondos (27.8%) se habia destina-
do a la categoria denominada “urbanizacién” (que incluye, entre otras: la pa-
vimentacién de las calles o de la plaza del pueblo, la construccién de bancas para
parques y el arreglo del palacio municipal). En orden descendente las siguientes
categorias de inversion de Fondos Municipales en Oaxaca fueron: construcciéon
de escuelas (21%), sistemas de agua potable (18.5%), caminos rurales (9.9%}), bo-
degas (6.9%), cultura y deportes (canchas de basquetbol) (6.2%), y por ultimo
infraestructura productiva, a la que sélo se destiné el 5.2% (la proporcion mads
alta de los cuatro estados apoyados por el Proyecto de Descentralizacién y Desa-
rrollo Regional). Es posible que en ciertos casos se haya preferido usar los fondos
para “urbanizar” y no para construir, 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 apoyo técnico, las comunidades hayan tomado
en cuenta estas limitaciones presupuestales y técnicas en ¢l momento de tomar la
decisién sobre cudl proyecto apoyar. Para ¢l gobierno del estado era relativamen-
te sencillo asesorar proyectos de “urbanizacién” ya que contaba con disefios es-
tandarizados, ficilmente aplicables. Pero la construccién de sistemas sostenibles
de agua potable es una tarea mds exigente, porque cada obra requiere un disefio
especifico, ademds de asesoria técnica puntual, estable y permanente. Y dado que
tanto la aprobacion del presupuesto como la asistencia técnica estaban practica-
mente en manos del Estado y sus funcionarios, no es de extranar que las relacio-

24 Oficialmente a todos los proyectos se les consideré como “terminados”. Sin embargo, en esta
categoria quedaron incluidos, por ejemplo, escuelas sin maestros o pupitres, centros de salud vacios y
molinos de nixtamal parados por no tener un sistema eléctrico adecuado. Gabe seiialar que entre los
proyectos que no funcionaban solian figurar, de manera notoria, los sistemas de agua potable. Sin
embargo, algunas de estas inversiones todavia pueden ser itiles; por ejemplo, el que una comunidad
cuente con una escuela terminada puede aumentar su capacidad para negociar y conseguir el nom-
bramiento de un maestro.
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nes de poder existentes entre éstos y las comunidades hayan pesado considera-
blemente en las 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 y 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 fue todo un reto dar con la férmula adecuada. Si los fon-
dos se repartian de manera equitativa entre todas las comunidades, la suma resul-
tante para cada una podia resultar pirrica y, por ende, de escasa utilidad. A fin de
contrarrestar este riesgo, algunas autoridades municipales procuraron persuadir a
las localidades de que se rotaran cada ano en la asignacién de fondos. Esta pro-
puesta no fue aceptada ficilmente, pues las autoridades y los habitantes tenian el
temor de que el programa se descontinuara. En algunos casos, las sumas ofrecidas
eran tan pequefas que las comunidades tuvieron que rechazarlas. No alcanzaban
ni a cubrir lo minimo que se requeria para emprender un proyecto con efectos
sociales importantes, ni para compensar el esfuerzo econémico que, a manera
de contraparte, tenia que realizar la comunidad. Aun las comunidades mds 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 necesidades inme-
diatas. Sin embargo, todo este problema tuvo un lado positivo, pues a medida que
las agencias se rotaban la asignacién (como ocurrié con Ejutla, 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 quejaron de que la
distribucién entre los municipios rurales no era equitativa; y propusieron que los
que tenian muchas agencias recibieran una suma proporcionalmente mayor a la
recibida por los municipios mds pequefnos 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, ya que les
permitié ejercer, en ese sentido, cierto derecho a los fondos publicos para el de-
sarrollo. Asi, hubo comunidades que, ante la negativa de las autoridades munici-
pales “centrales” de darle acceso a “sus fondos”, protestaron en forma resuelta y
exitosa (como en Ixtldn, donde los lideres localés mantuvieron cautivo al gober-
nador del estado en tanto se resolvia el conflicto).

La estrategia de descentralizacién intramunicipal de los fondos se amoldé bien
a la estructura politica, de por si descentralizada, de las comunidades oaxaquenas.
Aqui cabe aclarar que oficialmente el municipio es el nivel mis bajo de la adminis-
tracién estatal en México, de modo que los organismos politicos submunicipales
—asi como sus autoridades, normas y disposiciones— carecen de representativi-
dad y reconocimiento formal. No obstante, estas “instituciones ocultas” cuya 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
“arriba” 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,
ya que el presidente suele ser originario de la cabecera, o bien electo sélo por re-
sidentes de la cabecera. Incluso, en ciertos estados, a los agentes municipales
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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 autonomia local.®

En las agencias donde los mismos residentes eligen a las 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), estin organizados en torno a “usos y costumbres”,
con consejos de ancianos y asambleas comunitarias, en vez de votos y partidos po-
liticos.?® Asimismo, numerosos municipios intermedios, como Tlacolula, pasan
por una situacién de transicién, donde coexisten el 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 oaxaquefias ya contaba, como parte de su sistema tradicio-
nal de rotacién de cargos comunales, con un comité local de obras ptiblicas muy
activo. Dichos cargos se deciden por acuerdo colectivo y son nombrados de tiem-
po completo, no remunerados. No debe extrahar entonces que en las localidades
mds pequenias, los comités de solidaridad usualmente estuviesen encabezados por
las mismas autoridades municipales, el consejo municipal y el agente municipal.?

%5 En los dltimos 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. Si bien las estructuras politicas submunicipales suelen ser muy pequenas, los caciques loca-
les prefieren recurrir a la violencia en vez de someterse a la voluntad de la mayorfa. Al respecto, cabe
recordar el asesinato de diez activistas mixtecos del movimiento democritico de Guerrero en Tlacoa-
chistlahuaca (La Jornada; 6, 7, 15 y 22 de junio de 1995; 28 y 29 de febrero de 1996), o lo sucedido en
Cutzamala, Guerrero, donde la derrota del cacique local en las elecciones de comisario desaté 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 mds amplios, como el caso
de la movilizacién chontal en Tabasco, que exigié compensaciones por la contaminacién petrolera
(La Q]omada, 4 de junio de 1995).

5 Un buen ejemplo de ello es la descripcién del sistema de poder comunitario de los mixes hecha
por Dominguez. Segiin este autor mixe, dicho sistema se basa en “la tierra, la lengua, la asamblea, el
sistema de cargos, el tequio y la fiesta... siendo la asamblea comunal la mayor instancia de autoridad”
(1988:28).

27 ygase Diaz Montes (1992).

28 Los Comités Municipales, formados por el cabildo municipal y los dirigentes de los comités lo-
cales, se reunieron en sélo el 54% de los casos; estas reuniones se dieron con mayor frecuencia en los
municipios mds grandes. En los sectores mas urbanizados de algunos poblados medianos y grandes,
como Juchitdn y Nochixtlin, se organizaron comités de solidaridad por barrios o colonias. Mientras
que en Miahuatldn, uno de los municipios grandes, el poder del Comité Municipal se vio sobrepasa-
do por una estructura atin mds descentralizada que se creé antes del programa: un consejo de agen-
cias que habia surgido a partir de una serie de movilizaciones ciudadanas que buscaban democratizar
el gobierno local y que contrapesaba el poder del presidente municipal.

2 Como dijo un funcionario municipal: “Mire usted, aqui en el pueblo todos tenemos €l com-
promiso de prestar nuestro servicio a la comunidad y ademds en forma gratuita. Cuando la asamblea
nos nombra, tenemos la obligacién de cumplir con el cargo y tenemos que sacrificar nuestros trabaji-
tos personales durante ese afno y medio que el pueblo nos comisioné [nota: el periodo de servicio va-
ria segtn la comunidad]. O sea que nos toca la responsabilidad, como les va tocando a todos los ciu-
dadanos... por eso es que si queremos nombrar una comité aparte 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 este hecho: el 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 habian sido nombrados por el presidente municipal y a un 12% que habian
sido designados por “otros”, incluyendo funcionarios federales o estatales, dipu-
tados, etcétera).

Cabe senalar que, en la mayoria de los casos estudiados, la toma de decisiones
sobre la seleccién de los proyectos estuvo en manos de las asambleas comunita-
rias, ya que tanto los Comités Locales (en un 38% de los casos) como las asam-
bleas (en un 20%) desempenaron un papel decisivo en este sentido. Asimismo,
en el 26% de los casos el presidente municipal desempené el papel principal en
la seleccién, y finalmente se encontré que los delegados estatales de gobierno
habian jugado el papel central en el 16% de los municipios de la muestra.®

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

sia o la fiesta del pueblo o les tocard en el futuro. Asi que si hay alguna responsabilidad que atender
durante nuestra gestién, nos toca a nosotros, para eso estamos nombrados. Asi es nuestra costumbre,
el gobierno tendra su forma de hacer las cosas, pero aqui las hacemos a nuestro modo, como lo hemos
hecho siempre. La cosa no va cambiar ahora porque asi lo pide un nuevo programa del gobierno. Ese
programa al rato se termina y luego viene otro y pide otras cosas diferentes. En cambio aqui no cam-
biamos nuestra forma de trabajar” (entrevista con autoridades de Santiago Comaltepec).

30 Contra lo que supusimos originalmente, las organizaciones de base (como, por ejemplo, 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 jamas supo que se podian llevar a cabo proyectos pro-
ductivos, porque no conté con informacién oportuna y adecuada. Segundo: tradicionalmente en las
comunidades se considera que hay cierta division social del trabajo entre el gobierno local y las orga-
nizaciones productivas (y otras organizaciones); el primero debe encargarse de proporcionar servi-
cios y las segundas deben dedicarse a actividades econémicas. Pero por mds presencia que tenga una
organizacién productiva, no todos los miembros de la comunidad suelen pertenecer a ella (como se-
ria el caso de los que no producen excedentes). No obstante, en los municipios donde hay organiza-
ciones sociales consolidadas, los miembros de éstas participaron activamente en calidad de simples
ciudadanos en los proyectos de los Fondos Municipales de Solidaridad. Incluso hubo casos, como el
de las organizaciones forestales de la Sierra Norte, donde las organizaciones productivas aportaron
mucho mds, en términos de provision de servicios, que el mismo programa.

31 El profesor Diaz Montes de la Universidad Auténoma Benito Judrez de Oaxaca estima que s6lo
alrededor del 10% de los mas de 400 municipios indigenas del estado estin en manos autoritarias de
caciques locales. Los alcaldes de autogobierno de las comunidades mds pequenas suelen elegirse en
asambleas comunales, ya sea por medio de votacién o por sistema de cargos. Legalmente, su periodo
es de tres afios, pero en los municipios mds pequeiios 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 el poder y el uso de fondos para proyectos de “urbanizacién” o embelleci-
miento, y el apoyo 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 quedé contenta con la
pavimentacién de las calles porque le da otra imagen al pueblo. A los maestros y a
las personas que no son de aqui también les agrad6”.

Como hemos visto, la mayoria de los proyectos fueron seleccionados por asam-
bleas comunitarias; sin embargo, en el mismo proceso de decisién frecuentemen-
te influyeron los funcionarios del gobierno estatal. En los casos muestreados se
encontrd que ésta fue la situacion de por lo menos el 38 % de los municipios visitados. De
hecho, las comunidades dependian de los funcionarios para tener acceso a cier-
tos factores clave como: asistencia técnica (cuando habia), reconocimiento oficial
de las facturas y, por supuesto, informacién acerca de normas y procedimientos.
Asi, los funcionarios tenian practicamente un poder de veto sobre las decisiones
de la comunidad, cosa que sucedié en San Juan Guichicovi, San Pedro Pochutla,
San Pablo Huixtepec e Ixtldn de Judrez. No estd de mds agregar otro detalle de
corte ritual: en la abrumadora mayoria de los municipios que se visitaron (86%),
el gobernador le habia entregado personalmente el cheque de los fondos al presiden-
te municipal. La ceremonia y su simbolismo dan a entender que se trataba mds de
reiterar la centralizacion y la discrecionalidad del poder que de promover la cre-
ciente autonomia del municipio.

La investigacion de campo también revel6 que los funcionarios estatales procu-
raron persuadir a las comunidades para que escogieran proyectos poco ambiciosos
y con efectos sociales poco importantes. En las asambleas. que el mismo gobierno
convocé para definir las prioridades comunales en materia de obras publicas, a
menudo los funcionarios se dedicaban a sefnalar las propuestas que eran dema-
siado caras o cuya e¢jecucién tomarfa mas tiempo de lo permitido y, finalmente, a
indicar cudles eran las que realmente convenian.”? Cabe notar que, segin 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-

%2 Como dijo un funcionario municipal: “La verdad es que, aunque tenemos bien claras cudles son
nuestras necesidades mds apremiantes y cudles son las obras que queremos realizar, siempre tenemos
que adaptar nuestra propuesta a las condiciones que pone el gobierno y al poco dinero que nos dan...
Por ejemplo, la normatividad del programa no acepta obras inconclusas, o sea que no podemos reali-
zar un proyecto por etapas porque no lo reciben, y se tienen que hacer obras pequeiitas, aunque no
sean la necesidad del pueblo, pero que se puedan concluir en el mismo ano, pues las quieren entre-
gadas con acta y que estén operando... y al final, seguimos sin resolver nuestros problemas mayores y
nos quedamos casi igual que al principio” (San Pedro y San Pablo Ayutla). Otro comentario bastante
comin entre los funcionarios municipales fue el siguiente: “Los presupuestos ya estin decididos en
la capital del estado. Ni siquiera nos toman en cuenta. Tampoco reconocen lo que realmente cuesta
construir el proyecto que proponemos. Mas bien nosotros tenemos que adaptar nuestra propuesta al
poco dinero que nos dan” (San Pablo Macuiltianguis y Tenetze). Cabe sefialar también que en Oaxa-
ca muchos presidentes y agentes municipales casi no dominan el espafiol —un buen niimero no lo
lee ni lo escribe—, hecho que limita severamente su capacidad para negociar con los funcionarios es-
tatales, que son su contacto principal con el programa de los Fondos Municipales.

%3 En efecto, el Proyecto de Descentralizacién y Desarrollo Regional habia destinado originalmen-
te el 30% de sus fondos para proyectos de inversién (sin contar los Fondos Municipales). Pero en
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cionarios también tenian bajo su responsabilidad la asesoria técnica y administra-
tiva del proyecto, 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 2 menudo
eran ingenieros y arquitectos adscritos a la delegacién estatal, mas bien animaban
a las comunidades a escoger proyectos, como canchas de basquet (en vez de agua
potable), cuyo disefio y presupuesto ya estaban estandarizados. Esta forma mds
compleja de veto, “desde arriba”, estaba perfectamente incorporada dentro de los
mismos procedimientos del programa; después de todo, la Delegacién 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
mas 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 encontré 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 elevada (de 20 no funcionaban 14).* Como segundo indicador se
usaron las apreciaciones de cada investigador de campo sobre el efecto social del
proyecto; esto es: si era significativo, poco significativo o nada significativo. Dichas
apreciaciones se basaron en la opinién de residentes locales y lideres, ademas de
observaciones de campo.* Se hallé que mientras el 56% de los proyectos (81

1993, sélo un 5% de ese dinero se habia usado para ese fin. Segiin organizaciones indigenas y ONG,
este cuello de botella se debi a una actitud de discriminacién politica por parte del gobierno (Pérez,
1993).

% Para la mayorfa de las localidades pequeiias, la asistencia técnica fue o bien escasa, o inexistente
o de mala calidad, segiin nos informaron las mismas autoridades locales. Una de ellas observé:
“Nosotros querfamos tuberia metdlica en nuestra obra [de agua potable], pero el dinero no alcanzé y
tuvimos que comprarla de pldstico, y el pldstico no sirve para estas instalaciones, se rompe rapido cuando
viene la presion fuerte de agua, en cambio la tuberfa de metal resiste mas, pero qué podemos hacer,
tenemos que aceptar el proyecto asi como viene, porque no nos dan més dinero y ni modo, tenemos
que hacer obras de mala calidad, no hay de otra... Los propios técnicos saben que la obra que estdn
asesorando no va a funcionar, pero tampoco hay mds dinero para hacer algo mejor” (Santiago Zaca-
tepec). Otro caso revelador es el de un proyecto de agua potable que jamds se construyé por fallas en
el disefio (que estuvo a cargo de técnicos del gobierno). La fuente de agua estaba a un nivel tan bajo
que era imposible transportarla por gravedad; los materiales que se compraron se quedaron guarda-
dos. en la agencia municipal (San Juan Guichicovi).

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

36 Debido a que se iba a observar proyectos de diversa indole no podia optarse por un solo indicador
“objetivo”, pues la 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 habia mds proyectos significativos
y un menor indice de fracasos que en las localidades mds alejadas, que también
presentaban una cantidad mayor de proyectos que no estaban en operaciéon.’’
También se averigué que las tres cuartas partes (74%) de los proyectos emprendi-
dos en las cabeceras se consideraban como exitosos, mientras que en las agencias
la proporcién llegaba al 50%. Se hallé una estrecha correlacién entre el efecto
y la ubicacién del proyecto, con un margen de error menor al 3%; pero, a dife-
rencia de este marcado contraste en el interior de los municipios, no hallamos
ninguna correlacién entre el tamaio relativo del municipio (o sea: pequeno, me-
diano o grande) y el grado de significacién 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 etnicidad, empleamos
dos indicadores complementarios. El primero fue el sentido de autoadscripcién
étnica, tal como lo entiende cada comunidad, mientras que el segundo fue el por-
centaje censal de hablantes de lenguas indigenas por municipio. Es de notar que
se encontré un patrén semejante para ambos indicadores. Para el primero (auto-
adscripcion étnica) se hallé que mds del 70% de los proyectos estudiados se en-
contraba en comunidades indigenas. De éstos, el 20% no habia tenido ningtin
efecto social significativo, a diferencia de las comunidades mestizas donde sélo
era el 10%. Y a la inversa, en las localidades indigenas el 53% de los proyectos ha-
bia tenido efectos significativos, mientras que en las localidades mestizas éste al-
canzé el 62 por ciento.

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

El contexto politico local también tuvo un papel importante, pero no en la
forma esperada. El programa no discriminé a los municipios gobernados por par-
tidos de oposicién incluidos en la muestra, pues les dio acceso a los fondos.*® Hubo

%7 Las correlaciones se midieron usando la Chi cuadrada, que pone a prueba hipétesis cuyas varia-
bles son independientes. En este caso, se considera que los resultados son vdlidos con un margen de
error del 5%. Debido al tamaiio del conjunto de datos, los resultados son menos confiables cuando
se correlacionan dos o mis variables dicotémicas; y para aplicar pruebas multivariables, se necesitaria
un conjunto de datos mds amplio.

%8 En la muestra se incluyeron municipios donde gobierna la oposicién, como Juchitdn (COCER
PRD) y Huajuapan de Leén (PAN). Pero no encontramos que este factor influyese positivamente en el
nivel de participacién local, que fue mds bien bajo en lugares como San Pedro Pochutla (controlado
por el PARM) y Huajuapan, donde el presidente municipal no sélo escogié los proyectos, sino también
las calles que se iban a pavimentar, y la ciudadania sc limit6 a aportar dinero en vez de trabajo. Hecho
que contrasta con el alto nivel de participacién que hubo en Juchitin, donde la COCEI ha estado im-
pulsando la organizacién por colonias desde tiempo atrds. Pero ademds, el gobierno municipal juchi-
teco es uno de los pocos que cuenta con su propio equipo de técnicos, con €l que también propor-
ciona asesoria a otros municipios vecinos. De otro lado, en aquellos municipios donde el sistema de



FMSY LA PARTICIPACION COMUNITARIA EN OAXACA 161

mads bien otro factor politico, de tipo interno, que incidié 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 encontré que la gran mayo-
ria (85%) de los municipios gobernados por partidos politicos habia tenido proyec-
tos exitosos, proporcién que superé considerablemente al promedio general de
56%. Muy posiblemente, esto se debe a que los municipios gobernados por parti-
dos, sean oficialistas o de la oposicion, suelen tener mayor influencia y peso politico
con las autoridades estatales y, por lo mismo, tienen mds acceso tanto a la asisten-
cia técnica como a los fondos adicionales proporcionados por ¢l gobierno del es-
tado.* Ademds, el programa de los Fondos Municipales tuvo buenos resultados
en los municipios donde la competencia democrdtica estaba bien consolidada
(lograda tras anos de conflictos y movilizacién ciudadana). Y, por el contrario, tuvo
resultados pobres en aquellos municipios “en transicién”, generalmente de tama-
no intermedio, donde los movimientos civicos atin tienen que construir un sistema
democritico estable.

CONCLUSIONES

La gran mayoria de las personas que entrevistamos, desde dirigentes comunitarios
hasta simples participantes, opinaron que el programa de Fondos Municipales de
Solidaridad fue algo positivo e importante. Dado que el modo como el Estado
mexicano acostumbra a distribuir sus participaciones fiscales no suele favorecer a
las zonas rurales, para muchos municipios oaxaquenos €sos apoyos representaron
su primera fuente permanente de financiamiento. Ciertamente, los presupuestos
asignados fueron diminutos y los proyectos escogidos no siempre eran los verda-

competencia electoral era relativamente nuevo y se cuestionaba abiertamente la validez del proceso
electoral, si se emplearon criterios politicos a la hora de asignar los fondos. En esos casos (por ejem-
plo: Tlacolula), la polarizacién politica habia llevado a una situacién de estancamiento, donde coexis-
tian dos poderes municipales paralelos, asi que el gobierno del estado utilizé los Fondos Municipales
para apoyar al bando oficial. Para mayor informacién acerca de Juchitdn, véase Rubin (1994, 1996) y
sobre Tlacolula, véase Diaz Montes (1992).

% A manera de informacién contextual sobre cémo funcionan estos sistemas de gobierno munici-
pal, cabe indicar que en la mayoria de los casos estudiados (52%), las autoridades habian sido escogi-
das por “usos y costumbres” y no a través de una contienda electoral de corte partidista. Esto también
se averigud preguntando especificamente por el procedimiento mismo. Se estableci6 que sélo el 14%
de las comunidades escogen a sus autoridades por la via electoral y que la asamblea comunal procede
tanto por votacién abierta como por rotacién de cargos. Conviene agregar que en QOaxaca el PRI suele
considerar que los presidentes municipales escogidos por usos y costumbres son de sus filas y, en con-
secuencia, se atribuye la victoria respectiva. Sin embargo, algunos movimientos civicos locales ya han
empezado a cuestionar esta practica. Hace poco, el Comité de Pueblos Chatinos, una organizacién
regional, acusé al partido oficial de “tomar los nombres de nuestras autoridades, elegidas en asam-
blea y registrarlos como si fuesen de su lista” (La Jornada, 16 de junio de 1995).

40 Muchos proyectos s6lo pudieron concluirse gracias a fondos adicionales que proporcioné el
gobierno del estado y cuya entrega fue enteramente discrecional, dependiendo de las negociaciones
politicas entre éste y cada localidad. Al respecto, no se pudo obtener informacién detallada.
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deramente prioritarios, pero el simple hecho de contar con un presupuesto fue
visto como un gran adelanto.!!

Uno de los hallazgos mds importantes fue que la participacién activa de la
comunidad en Ia seleccién y ejecucién 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
mads éxito en las comunidades mds pequefias y mds indigenas, dado que la gente
alli tiende a participar mds en el manejo del gobierno local. Pero nuestros datos
indican que los proyectos realizados en este tipo de comunidades tuvieron un in-
dice mucho menor de éxito (definido en términos de su significacién social). Esta
situacién, donde quedan claramente desfavorecidos los grupos étnicos, se explica
por la conjuncién de dos factores: primero, lo diminuto del promedio de los mon-
tos que se asignaron a las agencias; y segundo, la falta de influencia politica ante
las autoridades estatales que les permitiese obtener asistencia técnica adecuada,
ademds de fondos adicionales que se otorgaban a discrecién, elementos que a me-
nudo fueron fundamentales para que un proyecto lograse tener gran significacién.

A pesar de las medidas que el mismo programa adopt6 para que los fondos
realmente se destinaran a las zonas mds pobres y alejadas, la mayoria de las cabe-
ceras municipales siempre recibieron presupuestos mas 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 diminutos que limitaban
de antemano los efectos del proyecto.*? A manera de ejercicio para establecer
la diferencia entre el promedio gastado en las cabeceras municipales y el pro-
medio destinado a las agencias, los presupuestos de una muestra de 45 municipios
se dividieron en proporciones de 25% y 75%, y se analizé la composicién del
presupuesto ejecutado durante los tres anos que habia durado el programa, bajo
el supuesto de que cada agencia habia recibido su parte del 75% asignada a este
tipo de localidades. 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 en las
cabeceras. Este aspecto se profundizé analizando la informacién disponible acer-
ca del nivel presupuestal real de los proyectos en 1990 y 1992, y estableciendo el
promedio por proyecto en las cabeceras y en las agencias municipales. Se encon-
tré6 que los proyectos realizados en las cabeceras habfan recibido, en promedio,
18 500 délares en 1990 y 25 000 déblares en 1992, mientras que los de las agencias

41 No obstante, en ciertas regiones, lo mintisculo de los apoyos simplemente acrecent6 las quejas
acerca de la falta de atencién del gobierno: “Ahora parece que el gobierno tiene mucho interés en
darle atencién a los campesinos con este programa, porque antes el pueblo hacia sus obritas con su
propio sudor y sin ningtin apoyo... Hay quienes dicen que es un programa muy bueno, nosotros cree-
mos que es una tictica para mejorar la imagen del PRI que ya esti muy caida... Es una forma en que el
gobierno quiere taparle la boca al campesinado para que no reclame, pero nosotros ya conocemos la
manera en que podemos obligar al gobierno a que nos cumpla presiondndolo y eso es lo que no les
gusta. Si el gobierno quiere que la gente esté tranquila va a tener que ampliar todavia mds los apoyos
a los campesinos, de otra forma no se vaa poder” (Tanetze).

42 Al intentar medir este fenémeno se presenta el siguiente problema: la informacién acerca de las
localidades es muy dispareja, ya que en Oaxaca hay cuatro catdlogos oficiales distintos de las localida-
des submunicipales.
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recibieron 4 300 y 9 000 délares, respectivamente.” Con semejante desequilibrio
presupuestal, no es de extranar que a los proyectos de las agencias les haya
ido peor. Mas bien, resulta notable que, en materia de significacién social, el de-
sequilibrio entre ambos no haya sido atin mayor.

Otro factor que limit6 seriamente la efectividad social de los proyectos fue la
falta de asistencia técnica adecuada. Aqui hay que senalar que en estados pobres
como Oaxaca, sélo los municipios mds 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
virtualmente monopolizé la asistencia técnica de los 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 l6gico que sélo los gobiernos municipales mds grandes gocen de
dicha influencia. Ahora bien, debido a que la politica electoral a nivel estatal atin
no es competitiva, los ciudadanos y las comunidades casi no disponen de opcio-
nes a ese nivel. Al mismo tiempo, la debilidad de la oposicién en el nivel estatal,
que también puede entenderse como la falta de una verdadera alternativa estatal
ante el PRI, permite que el gobierno del estado sea mas tolerante con los munici-
pios donde gobierna la oposicién. Pero la mayoria de los gobiernos municipales
carecen de opciones que son indispensables para que las autoridades estatales
rindan cuentas ante la ciudadania (Hirschman, 1970; 1981; Paul, 1992). Lo ante-
rior implica que el acceso a una asistencia técnica adecuada no se resuelve tini-
camente incrementando la respectiva partida presupuestal, pues ¢l meollo del
problema estriba en que las autoridades estatales no estan obligadas a rendirle
cuentas a las comunidades beneficiarias.

El gobierno del estado jugé un papel central en el programa, pero con frecuen-
cia no impulsé la autonomia municipal, posibilitando que los municipios se con-
virtieran en protagonistas de su propio proceso de desarrollo. En efecto, no pu-
dimos comprobar empiricamente que el programa de Fondos Municipales haya
transformado de manera significativa las relaciones de poder entre la federacién,
el estado y el municipio, evidentemente asimétricas. Mds bien las reforzd, inyectin-
doles una cantidad nada despreciable de fondos. Lo que no quiere decir que los
Fondos Municipales no hayan generado cambios institucionales importantes. Estos
ocurrieron, pero dentro de los municipios, al lograr modificar un tanto el desequi-
librio entre las cdbeceras y las agencias a favor de estas tltimas.

En este sentido, resulté decisivo que los lineamientos del programa exigieran
que la mayor parte de los fondos se destinara a las agencias municipales porque,
ademads de crear la oportunidad para que llegaran a los sectores mds pobres, per-
mitié6 que éstas fuesen escuchadas y atendidas por el gobierno local. Aunque la
inversién per cdpita en las agencias fue bastante baja, también es verdad que gra-

#3 En el caso de los montos promedio de las agencias, las cifras fueron ligeramente mayores a las
que se mencionan.

# Por ser demasiado pequeiios, estos proyectos no son rentables para el sector privado; y las orga-
nizaciones no gubernamentales no estdn lo suficientemente consolidadas ni en materia de infraes-
tructura ni en el disefio de sistemas de agua potable para prestar el servicio respectivo.
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cias al programa éstas elevaron su capacidad para administrar proyectos y, muy
posiblemente, para representar mejor los intereses de la ciudadania en otros 4m-
bitos. Es muy probable, ademds, que por haber hecho hincapié 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 mds alld del
estado de Oaxaca, debido a la gran diversidad de formas de gobierno rural local
que hay tanto en México como en otros paises. No obstante, ciertos aspectos ana-
liticos que hemos abordado aqui pueden contribuir a esclarecer qué factores ins-
titucionales son clave para los procesos de descentralizaciéon en general.

Lo hallado en Oaxaca da a entender que un programa como el de los Fondos
Municipales de Solidaridad tiende a amoldarse y a reforzar las estructuras 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 estan internamente descentralizados, los resultados hubie-
ran sido totalmente diferentes. En municipios donde los presidentes municipales
no se escogen democraticamente, 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, el gobierno local elevase su sentido de respon-
sabilizacién social ante la ciudadania. En situaciones semejantes, un incremento
de fondos bajo la bandera de la descentralizacién bien puede impulsar la auto-
nomia del gobierno local, pero en un sentido muy distinto al anterior; lo puede
volver mds auténomo —esto es: mas ajeno— con respecto a las necesidades y a
la voluntad de los ciudadanos.

A fin de apreciar la situacién de Oaxaca en contexto, vale la pena contrastarla
con la de Chiapas. Comparados con sus contrapartes oaxaquenos, muchos munici-
pios chiapanecos son mas grandes en términos de superficie y poblacién. Asi-
mismo, la polarizacién, étnica 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 propagacién de
los movimientos civicos que ocurrieron a lo largo y ancho del estado después
de enero de 1994 (y que se extendieron mucho mas alld de la zona del conflicto
militar).%

Mientras que en Oaxaca, el programa de los Fondos Municipales, en su esfuer-
zo por beneficiar a las zonas rurales mediante la descentralizacién administrativa

45 A finales de 1994, los movimientos de protesta civicos ¢ indigenas habfan logrado deponer a los
presidentes municipales (evidentemente escogidos antes de la rebelion) en 49 de los 110 municipios
del estado (o sea el 45%). En 34 de estos municipios, consiguieron sustituirlos' por consejos étnica y
politicamente plurales (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 comiin en el estado).
En Chiapas, el programa mds bien pudo haber fortalecido el control minoritario
que ya ejercian las élites locales (se entiende: antes de la rebelién). Asi, la compa-
racién 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: los pobres del campo.

Traduccion: Mauwricio Sanchez Alvarez
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