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Resumen: A partir de 1990, el gobierno mexicano 
creó ws Fondos Municipal.is de Solidaridad para reali­
zar obras públicas con participación comunitaria en 
Guatro de ws estados más pobres del país (Chiapas, Gue­
rrorv, Hidalgo y Oaxaca). Este texto analiza el proceso 
comunitario en la toma de decisiones, así c()111() los efec­
tos social.es de dicho programa, en una muestra repre­
sentativa de municipios rura/,es de Oaxaca, estado de 
poblaci<ín predominantemente indígena. Gracias a que 
muchas localidades contaban con formas de gobierno 
adecuadas a ws propósitos del programa, la toma de 
decisiones fue bastante participativa. Los resultados 
del estudio indican que la descentralización de ws pm­
gramas de desarrolw slÍlo es efectiva, y contrarrosta la 
pobreza, primero, cuando el gobierno wcal ya está des­
centralizado, y segundo, cuando tiene como práctica 
rendir cuentas ante l.a ciudadanía. 

INTRODUCCIÓN1 

Abstract; In 1990, the Mexican government created 
the Municipal Solidarity Funds to imp!,ement public 
W<lrlr.s with community participation in four of the coun­
try 's poorest states (Chiapas, Guemro, Hidalgo and 
Oaxaca). 17iis text analyzes the community process in 
decision-making, as well as the sacia[ effects of this 
program, in a _re¡msentative sampl,e of rural municipa­
litíes in Oaxaca, a state with a predominantly Indian 
population. Owing to the .f act that severa[ of these alr 
ready possessedforms of government appropriate Jor the 
program 's objectives, the decisirm-making process was 
f airly partilipatory. The results of' the study shuw that 
the decentralization '!f devewpment prvgrams is only 
effective and capab/,e of counteracting poverty jirst, 
when !,ocal grmernment has already been decentraliz.ed 
and second, when it is accountab/,e to citizens 

Q
UIENES SIMPATIZAN CON LA IDEA del autogobierno local, a menudo también 
suponen que los procesos de descentralización del Estado llevan necesaria­

mente a que los programas de desarrollo sean más efectivos y a que el mismo 
gobierno local fortalecido incremente su rendición de cuentas ante la ciudadanía. 
En lo que a gobiernos locales rurales se refiere, hay poca evidencia empírica 
acerca de su capacidad real para asegurar mejores y mayores beneficios sociales 
a partir de dichos programas. Debido a que representan al sector más empobre­
cido de la población -a los más 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 Asociación de
Estudios Latinoamericanos (LASA) que se realizó del 28 al 30 de septiembre de 1995 en Washington, 
D.C., y dos meses después fue objeto de una ligera revisión.
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 polare7,a. Pero en lo que a gobiernos locales se refiele, los del sector rural tam-
 bien tiexldell a ser los lnas pobres y delJiles, l-lecho que merma su capacidad illSti-
 tucional.2 En CU'dlltO 'd SU representatividad, a pesar de que c1 ambito clectoral
 puede ser muy competitivo, en el agro mexicallo los mapas politicos suelell ser
 muy desigllales, con reductos de tln autolitarismo ellqllistado y unos cuantos en-
 claves de pluralismo democratico esparcidos aqui y (1llKl.

 Esta heterogeneidad politica, que los programas de descelltralizacioll oficiales
 no suelen tomar en cuelltaX implica un reto adicional plra el investigador. eComo
 establecer patrones generalizables a paltir del estudio de multiples procesos de
 toma de decisiones especificos que ocurren cI1 corltextos diferentes?0 Este texto
 analiza un programa de descentralizacion re.llizcl(lo en las zonas rurales mas po-
 bres de Mexico, una vertiente del Progranla Nacional de Solidaridacl, cuyo objeti-
 vo era fortalecer las formas locales cle gobiebl-llo y de torna de decisiones.

 E1 entusiasmo que recielltemente han desperta(lo laS politicas de descontrali-
 zacion se debe en parte {d qut son conceptualmenteX compatiblebs COll C1 modo
 descen ralizado en que la ecollomia de libre tnelcado tiende a ordenar los recur-
 sos de la produccion. Con esta logica, la descelltralizacioll administrativa es el
 mecallismo idonco para modificar y reformar e1 acceso cl ciertos servicios publi-
 cos, como la salud y 1a educacion, asi como los pleogramas desullados a leducir 1a
 pobreza. Pero, de igual manera en que CicItdS fallas de 1a economla de mercado
 -entre otras, los monopolios, los oligopolios, la permallente busqueda de altas
 rentas (rent seekin,) pueden impedirle fal sector pliVadO que sea eficiellte, 1a
 concentracion (y consiglliente manipulacion) clel podeI politico en forma autori-
 taria y/o burocratica en el ambito estatal y local puedes StI url obstaculo para que

 campo: Alejulldro Arellallo, Luis Miguel Basconcs, Mallllel Ferllalldez, Fatima C;arcia, Salomon (;oll-
 zalez, Fernando C;uadarrama y Lllis Adolfo Melidez Lugo. Tambiell le agradecell a Pablo Policzer su
 apoyo con el allAliSiS estudistico; a Jonathall Schlefer, Rollald Dore, hidrea Silverman y Aubrey Wi-
 lliams por los comelitarios que hicieron a las versiones previas de este texto; asi como a Martill Diskin
 por las opiniolles que emitio cuando el estildio apelia.s comelizaba. E.sta inve.stigacion fue finalicia-
 da por el Grupo de Aprendizaje sobre la Participacioll del Banco Mundial y apoyada por la Agelicia
 Slleca para el Desurrollo Iliterilacional (vease: Bhatila<ar y Williams [1992] y World Rank [1994b,
 1995]). tm primera etapa de esta ilivestigacioll se presento exl Fox y Aralida (1994). Gracias a apoyos
 adicioliales que proporciollo la Fundacioll Ford tambi(-ll se pildo publicar una mollografia detallada
 qut contielle otros resultados de dicha investigacioll (Diaz Montes y Aranda, 1995). I os autores acla-
 rall que talito los datos como el anailisis aqui presentudos SOll de .su exclusiva respolisabilidad.

 2 D(jando de lado los lliveles de desarrollo institucional, los gobierilo.s locales rurales puedell pre-
 sentar .serias de.sventajas para llevar a cabo actividacles de de.sarrollo que impliquell ecollomias de c-s-
 cala. fSl re.specto puede consultarse el analisi.s de Prtid'homme acerca de los mtiltiples riesgos que
 colilleva la descelitralizacion indiscriminada (1994).

 Asimismo, (,ershberg ha encontrado que todavia hay pocas bases empiricas para sosteller de ma-
 llera concluyente que, ell paises en desarrollo, la de.scelltralizacioll ilicremelita la eficielicia de los
 servicios estatales (1993).

 3 llecielitemelite, Plitilam (1993) publico Ull trabajo importante acerca de los resultados de la
 descelitralizacion y la importancia de la herencia del tejido social local. Tambiell cabe melicionar c1
 estudio de Crook y Mallor (1994) que compara la situacioll de varios p'diSeS ell MriCd y Asia, -abordall-
 do casos totalmente distintos al primero, pero arribatido a concilisiones semejalites, asi como el texto
 de Fox (1996) que reflexiolia sobre las hipotesis de Putilam para el caso del Mexico rural.
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 los programas de descentralizacion incrementen la responsabilidad social del sec-
 tor publico dSi como su capacidad de relldir cuentas.4

 Los resultados de la presente investigacion illdicall que la estrategia oficial
 collsistellte en transferir la administuacion de folldos a las comunidades loeales,
 por si sola, no necesariamente conduce a que las autoridades seall mas respon-
 sables allte los ciudadanos que representan. Mcis biell, esto ultimo puede ocurrir
 COll luayor certeza en comunidades que ya estan orgalliza(lcls democraticamente
 y cuyas autoridades, por ende, actuan en forma responsable, como sucede en buena
 parte del estado de Oaxaca. Pero en localidades que llo presentan estas condicio-
 nes politicas y este es el caso de Chiapas , la pretendicla descentralizacion
 puede, en cambio, reforzar las formas autoritarias que imperall localrnellte.5

 Desde cl illiCiO de los seterlta, el Estado mexicallo ila llevado cl C'dbO Und gAmcl
 muy amplicl (1e programas de descirrollo regiollal y comullitario, donde las decisio-
 nes clcive, incluso locales, soliall estar en manos de las elltidcldes federales Pero
 partir de 1989, en el marco del multifacetico Progralna Nacioncll de Solidaridad,
 empezo a callalizar cantidades signiElcativas de dinero a los mullicipios para finan-
 ciar pl-oyectos de desarrollo que previclmente teniall que haber sido seleccionctdos
 por las propias comullidades beneficiarias. El prograrncl cle Fondos Mullicipales de
 Soliddridad (FMS), dl igudl que el Prollcisol, estabcl dirigido plincipalmente a los
 sectores mcis desfavorecidos del pais: los pobres de las ciudcldes, los peqllellos prb
 pietclrios rurales y lcls comunidades illdigenas.6

 A diferencia de otros programcls del Prollclsol que cancllizaroll fondos oficiales
 cl traves de los gobierllos y/u organizclciones sociclles locctles, el de FMS probo ser
 UllO de los mcis descentralizados, pues en los demcis lbls elltidades federales y esta-
 tales tomaron las decisiones Cl'dVUb acerca de la basignacion de recursos. En 1995, la
 Secretaria de Desarrollo Social informo que mcis del 90% del presupuesto federal

 4 Esto colicilerda COI1 el amplio y detallado e.studio que (Jershlzerg (199?§) realizo sobre el sistema
 eclucativo mexicallo, (lue 'd a entellder que Ull proceso de descelltrtllizacion oficial que rescinda de
 mecallismos para relldir cuentas no va 'd poder mejorar la calidad .social de los .servicios que presta

 5 BaSdlidOSC Cll experiellcias de Bellgala Occidelltal y Nepal, Graham ha observado algo semejall-
 te: "'d mellOS quX Ias e.structuras de podevr local tambiell se transformell, los programas de descentrali-
 zacion solo consegllireill que l'dS elite.s locales .sean cada VC7, lildS poderosa.s" (1994:12). Czabe agregar
 que pocos illvestigadores han abordado Ias siguiclltes interrogalltes: ca cllales niveles de gobierllo de-
 be correspollder 1a descentralizacioll (y ejecucioll) de cueiles actividades? (Ctlalldo debe transferirse
 ltd reSpOllS'dbilid'dd a IOS gObierilOS e.St,'dtdleS y ClidlidO a IOS golierllos locales? A menudo se SUpOlle,

 COI1 excesiva facilidad, que mientras mas local sea el poder. mejor; pero Telldler, por ejemplo, ha

 ellcolltrado que el exito de l'dS refOrm'dS ell 1O2S programas de saltld educacioll on el nordeste de Bra-

 sil se debio en loucslla parte a que el gobierllo estatal, de corte democrati%ador, no trallsElrio el poder
 a los mutlicipios, qele erall de corte clientelista (Telldler y Freeclheim, 199r)

 6' P.ra el periodo 1989-93, los Folldos Mullicipales represe-lltaroll el 14% del g;lStO del Prollasol
 (Sedevsol, 1993l): 26). Para mas informacioll acerca del Prollasol, *tease Corllelius, Craig y Fox (1994).
 Cabe sellular que, al me tlo.s durallte el periodo 1990-92, los 1liveles m.ts altos de gastos per ceipita del
 Pronasol se dic-ron en los estados de ingreso medio, no cil los estados meis pobre.s (esu informacion
 aparece detallad;l cll Fox, 1995a). Ello, ademws, concuerda COll lAs apreciaciolles de Molinar y Weldoll,
 qvliene.s hallaron qvle cstadisticamente los niveles de- gast:os del l'ronasol e.sttlvicroll cleterminados,
 ell parte, por los calelldarios clectorales 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%7 a traves de los gobiernos muni-
 cipales.7

 E1 Pronasol se llevo a cabo en un contexto nclcional donde, no obstante la es-
 tabilizacion macroeconomica lograda a principios de los noventa, la pobreza clb-
 soluta hclbla aurnelltado ostensiblemente.8 A f1n de apoyar proyectos de obras
 publicas que beneficiaran a los sectores rurales pobres, y como parte de su Pro-
 yecto de Descentralizacion y Desarrollo al que habia destinado 350 millones de
 dolares, entre 1990 y 1995 el Banco Mundial financio los Fondos Municipales
 de Solidaridad en los estados de Chiapas, Guerrero, Hidalgo y Oaxaca. La pre-
 sente illvestigacion ha procurcldo analizar dos slspectos 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 estos fueroll seleccionados. Deci-
 dirnos efectuar el estudio de campo en Oaxaca, porque de los cuatro estados era
 el que tenia mayores posibilidades de generar resultados positivos en terminos de
 decisiones participativas, debido a la singulalidad de St1 sistema de gobierno local.
 La mayoria de las jurisdicciones de este estado de tres millones de personas son
 pequenas y relativamente autonomas COll respecto a los niveles superiores del
 gobierno; pero ademas, funcionall de acuerdo a tradiciones politicas de origen
 indigena.9 De esta manera, escogirnos una muestra representativa de gobielnos
 locales, eqelivalente a19% de los 570 municipios de Oaxaca. Para elaborar la mues-
 tra, tomamos en cuenta las principales caracteristicas socioculturales del estado,
 tales como: distribucion regional, diversidad etnica y el tamslllo de los municipios
 (en terminos de poblacion relativa). Por otrcl parte, clicha especificidad impli-
 ca que los resultados empiricos de la investigclcion solo son representativos para
 Oaxaca, y no pueden gelleralizarse inmediatamente para otros estados, donde las
 condiciones socioculturales y politicas son distintsls. Su 1ltilidad para efectos corn-
 parativos radica, mas bien, en que pueden col-ltribuir a dilucidals ciertas relacioIles
 causales del proceso estudiado, por ejemplo: la importclllcia de las formas de los

 7 La Gaceta, 15 de abril de 1995 (Sedesol).
 8 La informacion oficial meis completa acerca de los camlios en 105 1liveles de pobreza rural y ur-

 bana esta en INEct-cz.rAIJ (1993), texto que se cliscute en Fox y Aranda (1994). Dicho estlldio hallo
 qlle en 1992 el 16.1% de 1a poblacion vivia en colldiciones de pobreza extrema, cifrcl Ull talltO IllellOr
 al 18.8% cle 1989, pero aun asi mayor al 15.4% de 1984, cualldo la crisis de 1982 ya llevaba dos anos.
 En 199S, segun tNI(}T-czEPAL, unas dos terceras partes de la polulacic')n que se encontraba ell la pobreza
 extrema vivia en zonas rurales y en tres allos habia avlmelltado de 8.4 millolles a 8.8 millolles. Las cri-
 ticas metodologicas que Boltvinik ha hecho a esa illvestigacioll clall a elltender qlle los niveles de po-
 I:)reza eran bastante mas altos (1995).

 0 Segtill la illformacioll demografica disponible, el 52% cle 1a poblacioll cle Oaxaca es illdigella;
 junto COll Yucatan, es el estado COI1 mayor porcentaje de poblacion illeligena en Mexico. Asimismo, e1
 18.3% de toclos los indigenas del pais viven ell Oaxaca, mas qvle ell cualquier otro estado de la repu-
 blica (Embriz, etal., 1993:38). Tambien puedell consultarse: Centro de Estudios Municipales (1988),
 que contiene informacion municipal clescriptiva; Barabas y Bartolome (1986) y Acevedo (1993) que
 discutell 1a cliversidad etnica del estado; Carrasco Altamirallo (1995) que trae ejemplos del discllrso pro
 descentralizador del gobierno del estado; Diaz Montes (1992) qlle cstudia de manera exhaustiva las
 formas de golierno locales oaxaquellas; y Dennis (1987), CJreenberg (1989), Parnell (1988) y Rubin
 (1994) que allalizall los conflictos politicos locales.
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 gobiernos ''submullicipales'' para representar efectivamente a la poblacion rural
 pobre y su importancia en el marco de la clescentralizacion.

 En el programa de los Fondos Municipales de Solidariclad confluyen dos pollti-
 cas oficiales de desarrollo. En primer termillo esta la sucesioll de programcls para
 ellfrentar a 1a pobreza extrema durante los ultimos veinte anos, CO11 los que se
 ha intentado mejorar progresivamellte la focalizacion y el beneficio social me-
 diante la creacion de empleo el1 las comunidades yn sobre todo, la participacion
 de estas en la seleccion, ejecucion y supervisioll de los proyectos.l8' De manera para-
 lela a dicha estrategia (y generalmente con base ell asociaciones de productores,
 consumidores, comunitarias y vecinales) surgieron movimientos de organizaciones
 autonomas entre los sectores de bajos ingresos. Pero los programas oficiales no
 preveian que la sociedad civil tomase un papel activo en 1a formulacion de las po-
 liticas para combatir la pobreza. Asi, la participacion social quedo restringida a ac-
 tuar solo en la ejecucion de los proyectos, salvo ciertos casos excepcionales, entre
 los que cabe mencionar el movimiento de los pequellos productores cafetaleros,
 que influyo en forma notable sobre la politica sectorial respectiva, asl como el de
 los Folldos Regionales de Desarrollo de los Pueblos Indigenas del Instituto Na-
 cional Illdigenista.ll Se trata de los unicos casosV donde el gobierllo perrnitio que las
 organizaciolles sociales participarala no solo ell la ejecucioll del proyecto, sino
 tambiell en la asinaczon de los fondos.

 Los esfuerzos cficiales para combatir la pobreza se desarlollaron COll flujos y
 reflujos durante veinte anos y mas tarde se enlazaron COll otro proceso: el fortale-
 cimiento del regimen municipal mediante la aprobacionX de urla serie de reformas
 administrativas y collstitucionales. En 1983 se modifico cl araculo 115 constitu-
 cional plra darle a los municipios mayores facultades en materia de prestacion de
 servicios, CO11 lo que se crearon los cabildos a H1ll de descentralizar la administra-
 cion 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 areas rurales pobres.l2 Tal situacion, illjUSta y prejuiciada, empezo a
 cambiar en 1990, cuando el Estado Inodifico la formula de distribuciotl de las par-
 ticipaciones fiscales.la Asi pues, el programa de Fondos Municipales de Solidari-
 dad conjunto estas dos estrategias paralelas: cl gasto social dirigido a combatir la
 pobreza y el proceso de descentralizacio1l municipal.

 lo Para una comparacion entre el PIDER, Conasupo-Coplamar e INt-Solidaridad, vease Fox (1994); y
 acerca del surgimiento de distintos movimientos ciudadanos locales, vease Fox y Hernandez (1992).

 Vease, respectivamente: Hernandez y Gelis (1994) y Fox (1994)
 12 Con respecto al proceso de reforma mullicipal en Mexico, vease Cabrero Mendoza (1995), Mar-

 tinez Assad y Ziccardi (1987), Massolo (1991), Merino (1994), Rodriguez (1993), Rodriguez y Ward
 (1995) y Ziccardi (1995).

 13 Segun un esaldio del Ballco Mundial, antes de 1990 la formula de distribllcion de participacio-
 nes hacia que el monto per capita que recibian los estados mas pobres Silese en promedio Ulla tercera
 parte del total que recibian los estados mas ricos. Con la Ley de Coordinacioll Fiscal aprobada en
 1989 se adopto una nueva formula, qlle consiguio reducir la proporcion elltre los tres estados mas ri-
 cos (Baja California, el Distrito Federal, Nuevo Leon) y los seis mas pobres de 3:1 ell 1989 a 2:1 en 1992.
 E11 materia de inversiones fedeXralesl el desequilibrio era mucho mayor, pues "unos cualltos estados y
 el Distrito Federal recib1an un llivel promedio de inversion per capita tres veces mayor al de todos los
 demas estados" (World Bank, 1994a:4).
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 DESARROLLO DEL PRoGRAMAl4

 A traves de los Fondos Municipales de Solidaridtld se pretendia trallsferir al

 nivel municipal y comunitario la toma de decisiolzes relativa a los proyectos finan-

 ciados por el programa. Segun el propio gobierno? su objetivo primordial era

 "fortalecezr la autonomla municipal y "su capacidad de respuesta ante la comuni-

 dad" (Sedesol, 1992:8); su £uncion-amiento debia cellirse- a lc)s lineamientos basi-

 cos del Pronasol, esto es:

 respeto a las comunidades y SllS decisiones; fomerlto de la participacion social orga-
 nizada; corresponsabilidad en la operacion del programa, y hollestidad, transparen-
 cia y eficiencia en el manejo de los recursos. El ejecutor directo de las obras sera, en la
 medida posible, el propio Cc:)mite de Solidaridad; el ayuntamiellto sera responsable
 de que la obra se lleve a cabo en los termiloos aprobados por la Delegacioll de Desa-
 rrollo Social (Sedesol, 1992:11) .

 Mielltras que en los niveles estatal y federal del gobierllo se Eljaba:l los montos

 deStilladOS 'd cada municipio, el presidente mullicipal y el collsejo municipal, jun-

 to con los representantes del gobierno estatal, explicaball el programa en las loca-

 lidades y solicitaban propuestas. Posteriorrnellte, le correspondia al cabildo anali-

 zarlas y seleccionar aquellas que efectivamente cumplian COll los lineamientos del

 programa. Acto seguido, se collstituia el respectivo Consejo Municipal de Solida-

 ridad, ellcabezado por el presidente mullicipal, que debia incluir, ademas, a los

 delegados de la localidad o aentes municipales, al tesorero mursicipal, al collsejero

 mullicipal de obras publicas, a los representalltes de los Comites Locales de Soli-

 daridad ("que deberan elegirse democraticartlente'') y d t111 represelltante del go-

 bierno estatal.15

 En principio, los Fondos Municipales debirdn filzallciar proyectos que benefi-

 ciaran "al mayor numero posible de habitantes de la poblacion menos favorecida"

 (Sedesol, 1992:14).16 Segull los lineamientos del programa, se podlan destillar tanto

 14 Se escogio una muestra de 50 municipios, represelltativa de las ocho regiones del estado, y de
 cada region se escogieron de cuatro a ocho municipios de diferente tamano. En 38 de los 50 munici-
 pios la distribucion de la poblacion era claramente rural, pues 110 tellian poblados con meis de 6 000

 habitantes. Para mas detalles sobre la seleccion de la muestra, vease Fox y Arallda (1994). Asimismo,
 se seleccionaroll proyectos que hablan recibido fillallciamiento durante tres ciclos anuales completos
 (1990-1992); en total se estudiaroll 145 proyectos, de los cuales el 76% estaba ubicado fuera de las ca-
 beceras municipales. Con respecto aI procedimiento empleado, el equipo de investigacioll de calnpo
 realizo primero el muestreo en el nivel estatal y despues levarlto la informacion acerca de los proyec-
 tos en las localidades.

 15 Los terminos empleados para referirse a las principales jurisdicciolles submunicipales varian

 mucho. Ell otros estados se les colloce como "delegaciones" o "comisarlas". Algunos municipios tie-
 nell, incluso, subdivisiones mas pequenas, como "agellcias de policia't y "rancherias".

 lfi Debido sobre todo a dos factores irlternos resulta dificil llevar a la practica los lineamientos de

 asigllacioll de recursos tal como indica el programa. En primer termino, las decisiones acerca del uso
 de los fondos deben basarse en demandas expresadas por las propias comunidades (demand-drzven).
 Asi, aquellas que cuentan con mayor capacidad de expresion, y que llO necesariamente son las mas
 pobres, tendran mas posibilidades de conseguir que Stl proyecto sea aprobado. En segundo lugar,
 puede surgir un dilema, y con ello un conflicto de intereses, entre beneficiar a los mas pobres o, mas
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 a proyectos de infraestructura comunitaria como d proyectos productivos que tu-

 viesen un efecto social positivo (por ejemplo: prestamos para inversiolles que, por

 otra parte, no podian usarse como capital de trabajo).l7 Una vez formado el Con-

 sejv Municipal y aprobados los proyectos, cada comullidad beneElciada debla

 elegir formalmente en asamblea a su Comite de Solidaridad, bajo cuya responsa-

 bilidad quedaba la construccioll, operacion y malztenimiellto del proyecto. Des-

 pues, la Delegacion Estatal de la Secretaria de Desarrollo Social recibia y revisaba

 el paquete de proyectos propuestos para su aprobacion Elnal, y de vuelta entrega-

 ba a las autoridades municipales Ull porcentaje vaziable que podia alcallzar al

 100% de los fondos solicitados, depositandolos en und CUellt'd especial. Mes a

 mes, los Comites de Solidaridad debiall dar cuenta de los clvances de SllS proyec-

 tos al Collsejo Municipal, que a su vez tenian que ilzformar al gobierllo del estado

 con esa misma periodicidad. Con los Fondos Mullicipales se pretendla trallsferir

 los recursos fillancieros del desarrollo a los municipios, pero finalmellte, los go-

 biernos estatal y federal decidiall como distribuirlos entre estos, y terlidn capaci-

 dad de veto sobre su destino local y/o ampliacion.

 El simple hecho de asignar fondos a los estados mas pobres del pais nc: garan-

 tizaba que realmente se usaran para combatir la pobreza. De por si, el acuerclo

 origillal elltre el Banco Mundial y el gobierllo mexicano no especifica que el pres-

 tamo cleba clestillarse a las comunidades mas pobres de cSada estado. Mas hien, es-
 tablece tres criterios-ingredielltes que pueden estandarizarse: la atellcioll de las
 lleCESid'ddeS 'dS endentes y demalldadas de la poblacion, el tamano de la pobla-
 cion y la capaciclad para llevar a cabo el proyecto; criterios que no necesariamellte
 tiellell que ver COll situaciones de pobreza. De dhi que, en la practica, cada go-
 bierno estatal decidiera formulas propias para ASigllf los fondos.

 En este sentido, el caso de Oaxaca resulto aupico, pues el elltollces goberna-
 clor, Heladio Rarnirez (1986-1992), distribuyo los recursos ell forma relativamellte

 lien, a la mayoria de 1a poblacion. Ademas, los lideres locales &uelell inclinarse por bienes ptiblicos
 que beneficien (l la rnayoriza, aunque no te}zgan muche impacto social. Por esto se puede preftrir, di-
 gamos, una cancha de basquetbol a Ull sistema de agua potable, Illla bodega o Ull sistema de ellergla
 electrica, que sielldo proyectos de alto impacto solo podrian belleElciar a tIna parte de la comllnidad.

 17 En materia de illfraestructura, el menu de proyectos inclula: caminos rurales, puentes, lineas de
 trallslnisioll electrica, bodegas, radiotelefollos y plazas de mercado para la cabecera mtlnicipal
 (siempre y cllalldo el monto no solzrepasara el tope del 25% autorizado para la calecera). En ctlallto
 a infraestrllctura social se pod]a apoyar: sistemas de agua potable, drellajes, illstalaciones de luz elec-
 trica, recoleccion y tratamiento de basllral, mejoramiento de escuells y celltros de salud, constrlle.cion
 de escuelas, pavimelltacion de calles y ballqlletas (solo si ya se colltalta coll aglla elltubada y respetan-
 do el tope del 25% arriba menciollado), parques (siempre y cuando los residentes aporta.sell el 50%),
 CalTlpOS deportivos (unicamente si los beneficiarios aportaban el 50%, que, a Sll vez, no pOdltd illCtUir
 ni alambrados tli cercas), camillos peatcynales y casas ejidales (solo si los miemlaros aportaball el hO%).
 Asimismo, los proyects debian cumplir COI1 otros requisitos. Su costc:: maximo no podla exceder los
 30 OOO dolares, de los que el Comite de Solidaridad tellia que aportar por lo mellos el 20% (ell efecti-
 vo, materiales o trabajo) . Deblan ser proyectvs llllevos (lo que excluia a las obras ell proceso), qele se
 concluyesell (lentro (:lel plazo de utl ano filscal y que no se realizasell por etapas. Ademas, llo podlall
 llevarse a cabo en terrellos dollde hubiese conflictos de tierras qtle los elltorpecierall. En el caso de
 escuelas y celltros de salud, el persoIlal y equipo debian ser suministr;ldos por lasflespectivas depell-
 dencias gubernamentales (disposicioll qvle, por lo gelleral, fue clesatell:lida)^ Lo.s Fondos Mllllicipales
 tampoco podian destinarse a proyectos relacionados COll el palacio municipKll o la iglesia loceLl.
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 equitativa: 50 millones de pesos (casi 17 mil dolares) para cada municipio y otros
 2 millones para cada agellcia submullicipal.lS Esta decisioll un tanto arbitraria hizo
 que el programa adquiriera cierto sesgo rural, aunque la mayorla de los munici-
 pios oaxaquenos recibieron molltos inferiores al techo establecido para un solo
 proyecto ell los lineamientos nacionales del programa.l'' A diferencia de lo que ocu-
 rlio en los otros tres estados que tambiell recibieroll apoyo del Proyecto de Des-
 celltralizacioll y Desarrollo Regiollal, dollde los criterios de asignacioll de folldos
 fueron mucho menos collsistelltes y transparelltes, el procedimiento ell Oaxaca
 estuvo relativamente mejor definido. Cabe senalar, por ejemplo, que los golJier-
 llOS de Chiapas y Guerrero mostraroll una clara inclinacion por llevar a cabo
 grandes proyectos de infraestructura con poca orientacion social.2"

 Para poder establecer el impacto social del programa se revisaroll, entre otros
 factores cla+7e, las normas y patrones que rigieron la distribucioll de folldos en el
 interior de los municipios, decision que era responsabilidad del Consejo Mu-
 nicipal de Solidaridad. Este podia disponer hasta de un 15% para los proyectos
 que considerara convenielltes (que no teniall qut cenirse a los lineamielltos ge-
 nerales ya mencionados). Del 85% restallte, solo se podla emplear un 25% en
 proyectos para la cabecera municipal, de modo que el 75% se destinaba a las co-
 munidades circundantes. No obstante, si mas cle dos terceras partes de los habi-
 talltes del municipio viviall en la cabecera, entonces el techo para esta ascelldia al
 40% del total (Sedesol, 1992:19); y si toda la poblacioll radicaba en la cabecera,
 esta podia disponer de todos los fondos asigllados. Esta formula poco comull,

 l8 Otro esfuerzo de desarrollo comunitario semejante al programa de los Fondos Municipales, y
 que es un antecedente del mismo, se llevo a cabo ell la Mixteca, Illla de las regiolles mas pobres del
 estado, y conto con el apoyo de la Orgallizacic)n Interllacional del Trabajo y el Programa de las Na-
 ciones Unidas para el Desarrollo. Al respecto, vease la evaluacioll de Collills (1995).
 1' Segun el gobierno del estado, 10.5 fondos se distribuyeron elltre los municipios de acuerdo con
 criterios bien defillidos, OpilliOll que no compartieroll muchas cornullidades, que mas biell vieroll al
 proceso como algo confuso. Debido a que en Oaxaca el tamallo de las localidades rurales varia mu-
 cho de mullicipio a municipio, y a que no varian proporcionalmente el numero de agencias munici-
 pales, la inversion per ccipita de los Fondos Municipales de Solidaridad reKsulto bastante dispareja ell
 termillos de los municipio.s. Pero ademas, con el cambio de gobernador en 1992 tambiell cambio la
 formula que regia la distribucion de fondos. Cobro mayor importallcia otro criterio: el de 'stamano de
 poblacion", por lo que allmento 1a parte correspondiente a las zollas vlrbanas. Pero ademas, no se in-
 cremento el presupuesto estatal para los Folldos Mllllicipale.s, lo que perjudico a ciertas zonas rurales.
 A1 respecto, algullos fullcionarios de la Secretaria de Desal-rollo Social que trabajaron en el programa
 comelltaron que este cambio se debio a motivos electorales, ya que las ZOllEls urbanas tienen Ull mayor numero de votantes y las elecciolles alli son mas reniclas.

 2n Elltrevistas COll filncionarios del Ballco Mllndial, 1994. Un ex miembro de la mision residente
 del Ballco en Mexico (que ttlVO a sll cargo el seguimiento del primer Proyecto de Descentralizacion),
 estilno que solo pudo bloquear el 40% de los numerosos "elefante.s blancos" propuestos por funcio-
 narios federales y estatales (como un anillo periferico para Tllxtla Gutierrez). Mas recielltemente, el
 segundo Proyecto de Descentralizacioll del Banco, qlle incluye a otros cuatro estados y hace hincapie
 en los Fondos Mtlllicipale.s, estcl disenado para evitar este tipo de situaciones. El prestamo por 50(} mi-
 llones de dolares va dirigido a comullidades rtlrales con mellos de 5 ()00 habitalltes. Asimismo, solo .se
 autorizall folldo.s para los estados una vez que stlS gobiernos hall definido los criterios COll qtle Vall a
 ser distribuidos entre los municipios. En relacion al caracter de este proyecto, vease World Ballk,
 (1994a), documento que tambien puede obtenerse a traves del Centro de Illformacion Publica del Banco Mundial (internet: picWworldbankol-g y fax. 2()2-522-1500).
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 cuyo fin era asegurar que hubiese criterios minimos para distribuir los folldos

 dentro de los municipios, solo se aplico en los estados donde el Programa fue

 auspiciado por el Proyecto de Descentralizacion del Banco Mundial. Se ejercito

 asi, respondiendo a UllA evidente preocupacion del Banco: evital que con los fon-

 dos se beneElciara mucho mas a las cabeceras municipales que a las localidades
 rurales.2l

 Al respecto, la investigacion de campo realizada confirmo que la mayor parte

 de los comites locales muestreados (82%) recibieron los folldos asignados de ma-

 nos del presidente municipal, en cheque o efectivo. Esto de por sl representa un

 viraje politico significativo en las relaciones de poder local, pues indica U11 cambio

 COll respecto a1 patron tradicional, donde el presidellte lnunicipal concelltra

 practicamente todas las atribuciones y recursos. Y rnejor aun, gracias a que en las

 comunidades rurales oaxaquellas existen mecanismos que obligan a las autorida-

 des locales a rendir cuentas, una vez recibidos, los folldos sohall llegar a su desti-

 no directamente, financiando proyectos de obras publicas. Solo ell el 18% de los

 casos se opto por elltregar los recursos en especie, situacion que incrementaba el

 riesgo de demoras y extravios, de que los materiales resultaran de mala calidad o,
 incluso, inadecuados.22

 En teoria, habia un menu muy amplio de proyectos de donde escoger; claro

 esta, siempre y cuando el monto estuviese por debajo del tope estipulado y que se

 pudiese terminar dentro del plazo perentorio de un anoF Pero e1z los hechos, po-

 cas comunidades supieron realmente cuan amplia era la oferta. Ademas, debido a

 que, de entrada, cada municipio contaba con un presupuesto modesto relativa-

 mente, una vez que los fondos del municipio se hclbiall distribuido entre la cabe-

 cera y las agencias, las comunidades locales terminaball telliendo montos suma-

 mente reducidos. Por esto, muchos dirigentes comullitarios le propusieron al

 Programa de Fondos Municipales que financiase proyectos de mayor ellvergadura

 y mas efectos sociales, que se pudieran llevar a cabo por etapas 'd lo largo de varios

 anos. Pero esto lo prohibian los linearrlientos del programa, a pesar de que ha

 sido la forma en que las comunidades oaxaguellas llall construido tradicional-

 mente las obras publicas, ademas del uso generalizado del tequio.23

 21 Entrevistas con personal y funcionarios del Banco Mtlndial, 1994. Sin embargo, segun el instruc-
 tivo del Programa de los Fondos Municipales que se elaboro para los cuatro estados que apoyo el Pro-
 yecto de Descentralizacion y Desarrollo Regional, en las cabeceras municipales con menos de 5 000
 habitantes el techo de gastos aumento del 25% al 75% (Sedesol, 1993b:17).

 22 En realidad, el asunto de quien maneja los fondos es solo uno de los varios indicadores que se
 deben tomar en cuenta. Tambien hay que establecer quien decide acerca del lugar donde se com-
 pran los materiales. A1 respecto, en un 70% de los casos lo decidio el comite local; en ull 16% el pre-
 sidente municipal y en un 10% el representante del gobierno del estado. Por otra parte, tambiell ave-
 riguamos que ell una de las ocho regiones del estado (la Sierra Norte) existia la practica generalizada
 de lucrar con las compras de materiales, sit-llacion que termino cuando el delegado esatal respectivo
 dejo el cargo en 1992 y fue elegido diputado estatal.

 23 Ell la practica, el ciclo de un proyecto se acortaba a mellos de seis meses, debido a la calltidad
 de tiempo gastado en tramites burocraticos visitas a las depelldencias oficiales y al lapso transcurrido
 entre el diseno y el inicio del proyecto. Por todos estos motivos, la entrega de fondos solia demorarse
 hasta la temporada de lluvias, lo que complicaba aun mas la ejecucioll de las obras.
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 A consecuencia de estos dos factores (fondos municipales demasiado fraccio-

 llados y plfdzos excesivamente breves), la amplitud del lnellu de proyectos se redu-

 jo ostensiblemente. De hechoX solo era posible llevar a cabo unos cuantos tipos de

 proyectos, dadas las limitaciones de tiempo y de presupuesto (que seguia siendo

 estrecllo au1l despues de incluir el aporte de 1a comullidad, que 'd menudo sobre-

 pasaha el 20% exigido por el progralna)

 La distribucion de folldos hblCiA las >ireas rlIrclles alejadas fue exitosa, pero una

 pequena e importallte porcion de los proyectos- ernprendidos alli realmente no

 collsiguieron abatir la pobreza local, y por elldev no tuvieron efectos sociales Siglli-

 ficativos. Para establecer esto l'lltimo, prirnero clveriglamos cuantos proyectos

 simplemellte no estaban funcionando.24 Los datos illiciales del muestreo de mu-

 niCiplOS a nivel estatal indicaron que Ulla tercera parte de los proyectos estaba en

 esta situacion; mientras que ell las visitas puntuales a los proyectos, se ellcolltro

 que 1a proporcio:l era Ull tdlltO mellor, de Un'd clldrta parte. En segundo termino,

 se analizo la distribucioll de los fondos segun los tipos o categortas de proyectos.

 En este rubro se encontro que ell 1991, clno correspondiellte al segundo ciclo

 anual del progralna, la mayor proporcioll de los fondos (27.8%) se habid destina-

 do a lcl categorla derlomirlada ''urballizaciorl'' (que inclllye, entre otras: la pa-

 vimentacion de las calles o de la plaza del puelulo, lcl construccioll de banccls para

 parques y el arreglo del palacio mullicipal). Ell orden descendente las siguientes

 categoricls de inversion de Fondos Municipales eil Oaxaca fueron: construccioll

 de escuelas (21%), sistemas de agua potable (18.5%), carninos rurales (9.9%), bo-

 degas (6.9So), cultura y deXpol tes (canchas de basqlletbol) (6.2%), y por ultimo

 inEraestructura productiva, a la que solo se destino el 5.2% (1a proporcion mas

 alta de los cuatro estados apoyados pOl^ el Proyecto de Descentralizclcion y Desa-

 rrollo Regional). Es posible que en ciertos casos se hclya preferido usar los folldos

 para "urbanizar" y no para construir, digamos, un sistema de agua potable o ampliar

 el ya existente. Pero tambien puede ser que, cll percatarse de que los proyectos COll

 efectos sociales importantes (como las obras de agua potable) eran mucho rnas

 caros y requerlan de considerable apoyo tecnico, las comurlidades hayan tomado

 en cuenta estas limitaciones presupuestales y tecnicas ell el mome-nto de tomar la

 decision sobre cllal proyecto apoyar. Para el gobierno del estado era relativamen-

 te sencillo asesorar proyectos de "urbanizacion" ya que contaba COll disenos es-

 talldarizados, facilmente aplicables. Pero la (.onstrllccion de sistemas sostenibles

 de agua potable es una tarea mas exigellte, porque cada obra requiere un disello

 especificon ademas de asesoria tecnica puntucll, estable y permanente Y dado que

 tanto la aprobacion del presupuesto como 1a asistencia tecnica estaban prcictica-

 mente en inanos del Estado y sus funcionarios, no es de extraiiar que las relacio-

 24 Oficialmente a todos los proyectos se les considero como "terminados". Sin embargo, en esta

 categoria quedaron incluidos, por ejemplo, escuelas sin maestros o pllpitres, centros de salud vacios y
 molinos de nixtamal parados por no tener un sistema electl-ico adecuado. Cabe senalar que elltre los
 proyectos que no funciollaban solian figurar, de mallera notoria, ]os sistemas de agua potable. Sin
 embargow algunas de estas illversiones todavia pueden ser loltiles; por eje]llplo, el que una comunidad

 CUellte con una escuela terminada puede aumelltar su capacidad para negociar y conseguir el nom-
 bramiento de Ull maestro.
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 nes de poder existentes entre estos y las comunidades hayall pesado collsidera-
 blemellte en las tom as de decisiones por las que se seleccionaron los proyectos.

 Es preciso illdicar que por lo general se respetaron los criterios de distribucion
 de fondos entre la cabecera y las agencias de los mullicipios. Para ello cada mu-
 nicipio tuvo que prever una serie de mecatlismos propios: para los que colltaball
 con mtlchas localidades fue todo Ull reto dar con la formula adecuada. Si los fon-
 dos se repartlan de mall era e quitativa e ll tre todas las comunidade s, la suma resul-
 tante para cada ulla podla resultar pirloica y, por ende, de escasa utilidad. A fin de
 contrarrestar este riesgo, algunas autoridades municipales procuraron p'¢rsuadir a
 las localidades de que se rotaran cada ano en la asignacioll de folldos. Esta pro-
 puesta llo fue aceptada facilmente, pues las autoridades y los habitalltes tenlan el
 temor de que el prograrna se descontinuara. En algullos casos, las sumas ofrecidas
 erall tall pequenas que las comullidades tuvieron que rechazarlas. No alcanzaban
 ni a cubrir lo millimo que se requeria para emprender U11 proyecto COll efectos
 sociales importalltes, 1l; para compensar el esfuerzo economico que, a manera
 de contraparte, tenla que realizar la comunidad. Aun las comunidades mas pobres
 consideraban que el costo de oportunidad de su trabajo es mayor que cero, sobre
 todo en el caso de proyectos que realmente no atelldlall sus llecesidades illme-
 diatas. Sill emleargo, todo este problema tuvo un lado positivo, pues a medida que
 las agerlcias se rotaban la asignacioll (como ocurrio con Ejutla, Tanetze de Zara-
 goza y Sall Juall Gacahuatepec), tambien fue posible lqeagrupar los fondos en su-
 mas mayores. Por otra parte, algunas autoridades locales se quejaron de que la
 distribucion entre los municipios rurales 1lo era equitativa; y propusieron que los
 que tenIan muchas agellcias recibierall ulla suma proporciollalmellte mayor a la
 recibida por los mullicipios mas pequellos y con menos localidades. A pesar de
 todo, y visto ell perspectiva el programa de Fondos Municipales de Solidaridad
 tendio a conferirle tmayor capacidad resolutiva a las agellcias locales, ya que les
 permitio ejercer, en ese sentido, cierto derecho a los folados publicos para el de-
 sarrollo. Asi, hubo comunidades que, ante la llegativa de las autoridades HlUlliCi-
 pales "centrales" de darle acceso a ;'sus fondos", protestaron ell forma resuelta y
 exitosa (como en Ixtlan, donde los llderes locales mantuvieroll cautivo al gober-
 nador del estado en taxlto se resolvia el conflicto).

 La estrategia de descentralizacion intramunicipal de los fondos se amoldo bien
 a la estructura polltica, de por si descentralizada, de las comullidades oaxaquenas.
 Aqui cabe aclarar que oficialmerlte el municipio es el llivel mas bajo de 1a adminis-
 tracion estatal ell Mexico, de modo que los orgallismos politicos submunicipales
 -asi como sus autoridades, normas y disposiciones- carecen de representfativi-
 dad y recollocimiento formal. No obstallte? estas "illstituciones ocultas" cuya for-
 ma y entramado puede variar de un mullicipio a otron SO11 legltimaS y repreSellta-
 tivas para las comunidades, dependielldo de si sus dirigentes SO1l escogidos desde
 "arriba" o desde "abaJo". Shora bien, en la mayor parte de las zonas rurales del pals
 parece que los agelltes municipales SO11 escogidos por e1 presidente muIlicipal y,
 por ende) no laecesariamellte represelltan los intereses de la ciudadallia local,
 ya que el presidente suele ser origirzario de la cabecera, o biell electo solo por re-
 sidentes de la cabecerat IllclusoX en ciertos estados, a los agelltes mullicipales
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 tambien se les conoce como los "delegados" del presidente municipal, situacion
 que, como es de esperarse, frecuentemente conduce a conflictos "micropoliticos"
 en torno a la autonomia local.25

 En las agencias donde los mismos residelltes eligen a las autoridades locales,
 como suce de en la mayor parte de Oaxaca, es to se h ace me dian te asambleas co-
 munitarias y en ciertos casos tambien en las urnas. Y en Oaxaca mas de 400 mu-
 nicipios (de Ull total de 570), estan organizados en torno a "usos y costumbres",
 con consejos de allcianos y asambleas comunitarias, en vez de votos y partidos po-
 liticos.26 Asimismo, numerosos municipios intermedios, como Tlacolula, pasan
 por una situacion de transicion, donde coexisten el esquema partidista de la ca-
 becera y la organizacion comunitaria de las agencias.27

 La estructura organizativa del Pronasol, en consejos mullicipales y comites
 locales, se adecuo bien al sistema de gobierno local de Oaxaca.28 La mayoria de las
 cornurlidades rurales oaxaquenas ya contaba, como parte de su sistema tradicio-
 nal de rotacion de cargos comunales, COll un comite 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
 mas pequenas, los comites de solidaridad usualmente estuviesell ellcabezados por
 las mismas autoridades mullicipales, el consejo nlullicipal y el agente mullicipal.29

 25 En los ultimos anos hall tenido lugar varios movimientos locales en pro de la democratizacion
 de los gobiernos submunicipales. Entre estos se encuentran: la marcha Xi'Nic/z desde Chiapas hasta la
 ciudad de Mexico erl 1992 y, mas recientemente, algunas protestas en las zonas rurales de Guerrero y
 Veracruz. Si bien las estructuras pollticas submunicipales suelen ser muy pequenas los caciques loca-
 les prefieren recurrir a la lriolencia en vez de someterse a la volulltad de la mayoria. A1 respecto, cabe
 recordar el asesinato de diez activistas mixtecos del movimiento democratico de Guerrero ell Tlacoa-
 chistlahuaca (LaJornada; 6, 7, 15 y 22 de junio de 1995; 28 y 29 de febrero de 1996), o lo sucedido en
 Gutzamala, Guerrero, donde la derrota del cacique local en las elecciones de comisario desato una
 ola de: asesinatos (La rornada, 7 de julio de 1995). Por otra parte, ciertas autoridades submunicipales
 elegidas democraticamente han llegado a encabezar movimientos sociales mas amplios, como el caso
 de la movilizacion chontal en Tabasco, que exigi6 compensaciones por la contaminacion petrolera
 (La lornada, 4 de junio de 1995) .

 6 Un buen ejemplo de ello es la descripcion del sistema de poder comunitario de los mixes hecha
 por Dominguez. Segun 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 Vease Diaz Montes (1992)

 28 Los Comites Municipales, form ados por el cabildo municipal y los dirigen tes de los comites lo-
 cales, se reunieron en solo el 54% de los casos; estas reuniones se dieron con mayor frecuencia en los
 municipios mas grandes. En los sectores mas urbanizados de algunos poblados medianos y grandes,
 como Juchitan y Nochixtlan, se organizaron comites de solidaridad por barrios o colollias. Mientras
 que en Miahllatlan, Ullo de los municipios grandes, el poder del Comite Municipal se vio sobrepasa-
 do por una estructura aun mas descentralizada que se creo antes del programa: un consejo de agen-
 cias que habla surgido a partir de una serie de movilizaciones ciudadanas que buscaban democratizar
 el gobierno local y que contrapesaba el poder del presidente municipal.
 29 Como dijo un funcionario municipal: "Mire usted, aqui en el pueblo todos tenemos el com-
 promiso de prestar nuestro servicio a la comunidad y ademas en forma gratuita. Cuando la asamblea
 nos nombra, tenemos la obligacion de cumplir con el cargo y tenemos que sacrificar nuestros trabaji-
 tos personales durante ese ano y medio que el pueblo nos comisiono [nota: el periodo de servicio va-
 ria segun 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 comite aparte para hacerse cargo de una obra
 nadie va a aceptar, pues a todos ya les ha tocado cargo mwlicipal, o comunal, o en la escuela, la igle-
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 La muestra estatal realizada collElrma este hecho: el 64% de los presidentes de los

 comites locales eran tambiell autoridades municipales, lo que generalmellte in-

 dica que los comites estaban presididos por un agente municipal. Asimismo, el
 G0% de los cornites mullicipales hablall sido elegidos en asamblea, frente a un 28So
 que habian sido nombrados por el presidente municipal y a Ull 12% que habian
 sido designa(los por "otros'9, incluyendo £uncionarios fedelules o estatales, dipu-
 tados, etcetera).

 Cabe senalar que, en la mayoria de los casos estudiados, 1a toma de decisiones
 sobre la seleccioll de los proyectos estuvo en manos de las asambleas cornunita-
 rias, ya que tanto los Comites Locales (en url 38% de los casos) como las asam-
 bleas (en Ull 20%) desempenaron un papel decisivo en este selltido. Asimismo,
 en el 26% de los casos el presidente mullicipal deselnpello el papel principal ex
 1a seleccion, y fillalmellte se encolltro que los delegados estatales de gobierno
 hablan jugado el papel central en el 16% de los mullicipios de la muestra.30

 Dado que la division del trabajo, entre autoridades municipales, asambleas

 comunales y comites locales, varia considerablemente de un lugar a otro, cada
 instancia puede o no representar formas democriticas o autoritarias en la toma
 de decisiolaes. Asl, ellcontran:los que el papel del presidellte municipal ell la se-
 leccioll de proyectos puede interpretarse de mlnera ambigua, pues su participa-
 cion en este aspecto puede irlcluil- casos en que los presidentes le rinden infor-
 mes y cuentas a sus comunidades y casos ell los que no -actuan de ese modo.3l Por

 ello en ciertos mulaicipios, como San Pedro y San Pablo Ayutla y Santa Cruz Td-
 chache de Mina, coincidlan dos factores: un plesidente municipal que concen-

 sia o la fiesta del pueblo o les tocaroi en el futuro. Asi que si hay alguna re.sponsabilidad que atender
 durante nuestra gestion, nos toca a llosotros, para eso estamos nombrados. Asi es nuestra costumbre,
 el gobiernv tendra su forma de hacer las cosas, pero aqui las hacemos a nuestro modo, como lo hemos
 hecho siempre. La cosa llo 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 aqul no cam-
 biamos nuestra forma de trabajar" (entrevista con autoridades de Santiago Comaltepec).

 3° Contra lo que supusimos originalmente, las organizaciones de base (como, por ejemplo, las
 asociaciones de p roductores) no pe saron mucho e ll la tom a de de cisiones 7 pues segiln nuestro s datos
 solo desempellaron un papel importallte 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 conto con informacioll oportuna y adecuada. Segundo: tradicionalmente en las
 comullidades se considera que hay cierta division social del trabajo entre el gobierno local y las orga-
 nizaciones productivas (y ot:ras organizaciones); el primero debe encargarse de proporcionar servi-
 cios y las segundas deben dedicarse a actividades economicas. Pero por meis presencia que tenga una
 organizacion productiva, llO todos los miembros de la comunidad suelen pertenecer a ella (como se-
 ria el caso de los que no producen excedelltes). No obstantef en los municipios donde hay organiza-
 ciones sociales consolidadas, los miembros de jestas participaron activamellte en calidad de simples
 ciudaclanos en los proyectos de los Fondos Municipales de Solidaridad. Inclllso hubo casos, como el
 de las organizaciones forestales de la Sierra Norte, clonde las organizuciolles productivas aportaron
 mucho mJas, en terminos de provision de servicios, que el mismo programa.

 31 El profesor Diaz Montes de la Universidad Autonoma Benito Jueirez de Oaxaca estima que solo
 alrededor del 10% de los mas de 400 municipios indlgenas del estado estan ell manos autoritarias de
 caciques locales. Los alcaldes de autogobierllo de las comullidades tnas pequenas suelen elegirse en
 asambleas comuncllesa ya sea por medio de votacion o por sistema de cargos. Legalmellte, su periodo
 es de tres allos, pero en los mullicipios mas pequenos y en la mfayor parte de las agencias suelen durar
 solamente un ano (delido 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 "urbanizacion" o embelleci-
 mientoS y el CIpoyo de la poblaciotl para el uso de los folldos en este tipo de pro-
 yectos. Si bien Santa Cruz no cuenta con un sistel-zla de agua potable, el presiden-
 te Irlunicipal justifico la accion diciendo que "la gente quedo contenta CO11 la
 pavimentaciol1 de las calles porque le da Ot1a imagell cll pueblo. A los mae.stros y L
 1GIS PerSOr1aS ql1e 110 son de aqui tambien les agrado".

 Como henlos visto, la mayoria de los proyectos fueroll seleccionados por ASI11-
 bleas cornunitarias; sin embargo, ell t1 mismo proceso de decision frecuelltemen-
 teX illLfluyeron los funcionarios del gobierno estatcll. E1z los casos muestreades se
 encontro que esta fue la situacion de por lo anenos el 38 So de los m unicipios vzsitados. De
 hecho, las comunidades dependian de los fllncionarios para teXner acceso a cier-
 tos fclctores clave como: asistencia tecnica (cua]:ldo habia), Ieconocimiellto of1cie
 de las fclcturas y, por supuesto, infornlacion ;cerca de normas y plocediluientos.
 Asi, lces filncionarios tenian prclcticamellte un podelt de veto sobre las decisiones
 de 1a cornunidad, cosa que sucedio en San Juan Guichicovi, Sbln Pedro Pochutla,
 Sall Pal)lo Huixtepec e Ixtlan de Juarez. No estci de mas agregar otro detalle de
 corte ritual: ell la abrumadora mayoria de los mullicipios que se visitaroll (86%),
 e1 goberlladol 1e llabla entregado personalmente el cheqlle de los :Fondos al presiden-
 te mullicipal . La ceremo]aia y su simbolismo dan a en tender que se trataba 1AS de
 reiterar la celatralizacion y la discreciollalidad del poder que de promover la cre-
 ciente autonomia del municipio.

 La investigacion de campo tambien revelo que los funcionarios estatales procu-
 raron persuadir 1 las comunidades para que escogielan proyectos poco ambiciosos
 y COI1 efictos sociales poco importalltes. En las asambleas que el mismo gobierno
 COllVOCO para definir las priorida.des comull vles t1z rnateria de obras publicas, a
 menudo los funcionarios se dedicabaIl a seIlalclr las propuestas que eran dema-
 siado caras o cuya ejecucion tomaria mas tiempo de 1o permitido y? finalmente, a
 indicar cuales eran las que realmente conveniall.2}2 Cabe not;ar que, segun los li-
 lleamientos del programa) los fondos se pod1an usar para fines productivos pero
 pocos llderes comunitarios se enteraro:l de ello.25 Debido a que los mismos fun-

 32 Como dijo Ull funcionario municipal: "La verdad es que, aunque tenemos bien claras cuales son
 nue.stras necesidades tnas apremialltes y cllales son Lls obras que queremos realiza} siempre tenemos
 que adaptar nuestra propue.sta a las colldicic:>nes que polle c1 gobiemo y al poco dinero que nos dall...
 Por ejemplo, 1a normatividad del programa no aceptcl obras illconclusas, o sea qlle llo podemos reali-
 zar ull proyecto por etapas porque no lo reciben, y se tie1len que hacer obrls pequenitas, aunqlle no
 seall la necesidad del pueblo, pero que se puedall conclllir en el mismo ano, pues las quieren elltre-
 gadas con acta y que esten operando... y al :final, seguimos Sill resolver nuestros problemas mayores y
 llOS quedamos casi igual que a1 principio" (San Pedro y Sall Pablo Ayutla). Otro comentario bastante
 corllfin entre los funcionarios municipales fue el siguiente: "Los presupuestos ya estan 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 tenenlos que adaptar nuestra propuesta al
 poco dinero que 110S da11" (SaI1 Pablo Macuiltiallgllis y Tenetze). Cabe senalclr tambiell que ell Oaxa-
 ca mllchos presidentes y agentes municipales casi lso dominall el espallol un buen Ill'lmero no lo
 lee ni lo escribe-, hecho que limita severamente su capacidad para negociat con los funcionarios es-
 tatale.s, que son su contacto principal con el programa de los Fondos Municipales.

 33 En efecto, el Proyecto de Descentralizacion y I)esarrollo Regioncll habia destinado origillalrneIl-
 te el 30% de sus folldos para proyectos de inversion (sin contar los Fondos Mullicipales). Pero en
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 cionario^s tambien teniall bajo su responsabilidad la asesoria tecnica y administra-

 tiva del proyecto, fue escaso el interes 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.34 Estos funciollarios, que a menudo

 erall ingellleros y arquitectos adscritos a la delegacion estatal, mas bien animaban
 a las comunidades a escoger proyectos, como canchas de basquet (en vez de agua

 potable), cuyo diseno y presupuesto ya estaban estandarizados. Esta forma mas
 compleja de veto, '4desde arriba", estaba perfectamente incorporada dentro de los

 mismos procedimientos del progralna; despues de todo, 1a Delegacion tellia la fa-
 cultad de aprobar (o no) las propuestas hechas por las comunidades (Sedesol,
 1992: 1993a) .

 Los EFECTOS LOCALES DE LOS PROYECTOS

 Despues del muestreo estatal por municipios, siguio ulla etapa de observaciones

 mas pulltuales, y para ello seleccic)namos una muestra de 145 proyectos, de los

 cuales el 76% estaban ubicados fuera de las cabeceras mullicipales. E1 primer in-

 dicador que se tomo en cuenta aqui fue si los proyectos se habiall collcluido y es-

 taban en operacion. Asi, se encontro que la mayoria (86%) estaball terminados y

 funcionando (75%). Pero por otra parte tambien se establecio que, elltre los que
 no estaban en operacion, 1a calltidad de sistemas de agua potable era despropor-

 ciolladamente elevadfa (de 20 no funcionaban 14).35 Como segulldo indicador se

 usaron las apreciaciones de cada investigador de campo sobre el efecto-social del
 proyecto; esto es: si era signiE1cativo, poco significativo o nada siglliflcativo. Dichas
 apreciaciones se basaron en la opinion de residelltes locales y lideres, ademas de

 observaciones de campo.3fi Se hallo que mientras el 56% de los proyectos (81

 1993, solo un 5% de ese dinero se habia usado para ese fin. Segun organizaciolles indigenas y ONG,
 este cuello de lsotella se debio a ulla actitud de discriminacion polltica por parte del gobierno (Perez,
 1993).

 34 Para la mayoria de las localidades pequenas, la asistencia tecllica fue o biell escasa, o inexistente
 o de mala calidad, segun nos informaron las nzismas autoridades locales. Una de ellas obsetwo:
 "Nosotl-os queriamos tuberia metalica en nuestra obra [de agua potable], pero el dinero no alcanzo y
 tuvimos qlle comprarla de plasuco, y el plastico no sirve para estas instalaciones, se rompe rapido cuando
 sriene la presion fuerte de agua, en cambio la tuberia de metal resiste mas, pero que podemos hacer,
 tenemos que aceptar el proyecto asi como viene, porque no nos dan mcis dinero y ni modo, tenemos
 que hacer obras de mala calidad, no hay de otra... Los propios tecnicos saben que la obra que estan
 asesorando no va a funciollar, pero tampoco hay mas dinero para hacer algo mejor" (Santiago Zaca-
 tepec) . Otro caso revelador es el de un proyecto de agua potable que jamas se construyo por fallas en
 el diseno (que estuvo a cargo de tecnicos del gobierno). La fuelzte de agua estaba a Ull nivel tan bajo
 que era imposible transportarla por gravedad; los materiales que se compraron se quedaron gtlarda-
 dos en la agencia nlunicipal (SanJuall Guichicovi).

 35 Un estudio de los Fondos Mullicipales realizado ell cinco estados y hecho a solicitud del Ballco
 Interamericano de Desarrollo tuvo resultados muy semeJantes: los proyectos de agua potable tenia
 altos indices de fracaso (MacDonald y Sollis, 1994).

 36 Debidss a que se iba a observar proyectos de diversa indole no podia optarse por un solo indicador
 "objetivo", pues la illformacion resultante no se hubiera podido comparar. Por esto, se usaroll tres ca-
 tegorias, muy sencillas, para esstablecer el efecto: sCbueno regular y malo".
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 de 145) habian tenido Illl efecto significativv, el 27% habid tellido poco efecto

 y el 1 7So ninguno.

 Es de notar que en las cabeceras municipales habia mas proyectos significativos

 y Ull menor indice de fracasos qlle en las localidades mcis alejadas, que tambie

 presentaban una cantidad mayor de proyectos que no estaban en operacion.37

 Tambien se averigtlo que las tres cuartas partes (74%) de los proyectos emprendi-

 dos en las cabeceras se consideraban como exitosos, mientras que en las agencias

 la propol-cion llegaba al 50%. Se hallo una estrecha correlacion entre el efecto

 y la ubicacio11 del proyecto, con un mclrgen de error menor al 3%; pero, a dife-

 rencia de este marcado colltraste en el interior de los mullicipios, no llallamos

 ninguna correlacion entre el tamano relativo del municipio (o sea: pequeno, me-

 diano o grande) y el grado de sigllificacion de los proyectos.

 Asimismo, hallamos que ell las comunidades preclominantemellte indigenas

 habia menos proyectos con e:Sectos significativos y un luayor indice de fracaso que

 en las comunidades mestizas. Para establecer el criterio de etnicidad, empleamos

 dos indicadores complementarios. El primero fue el sentido de autoadscripcion

 etllica, tal como lo entiellde cada comunidad, lllientras que el segundo fue el por-

 centaje cellsal de hablantes de lenguas illdlgenas por municipio. Es de llotar que

 se ellcolltro Ull patron semejallte para ambos indicadores. Para el primero (auto-

 adscripcion etnica) se hallo que mas clel 70% de los proyectos estudiados se elz-

 contraba en comunidades indigenas. De estos, el 20% no habia tenido ningun

 efecto social significativo, a diferencia de las comtlnidades mestizas donde solo

 era el 10%. Y a la inversa, e1a las localidades indlgellas el 53% de los proyectos ha-

 bia tenido efectos significativos, mientras que tI1 las localidades mestizas este al-

 callzo el 62 por ciento.

 Como era de suponer, tambiell habla una relacion entre la forma en que el

 proyecto se selecciono y la percepcion acerca (>le SU signiElcacio1l. Los proyectos

 adoptados en asamblea habian tenido una efectividad social considerablernente

 mayor que aquellos seleccionados ya sea por los presidentes municipales o por ac-

 tores csxternos, cuyos efectos habian sido mas bien insigniflcalltes.

 El contexto polltico local tambien tuvo un papel importante, pero no ell la

 forlua esperada. El programa no discrimillo a los mulaicipios gobernados por par-

 tidos de oposicion incluidos en la rnuestra, pues les dio acceso a los folldos.38 Hubo

 37 Las co rrelacioll es se midieron usando la Chi cuadrada, que pOll E a prueba hipotesis cuyas varia-

 bles ,SOll independielltes. En este caso, se considera que los rcsultados son validos con un margell de
 error del 5%. Debido al tamallo del conjunto de datos, los resultados son menos confiables cuando
 se correlacionan dos o mcis variables dicotomicas; y para alulicar pruehas multivariables, se necesitarla

 un conjunto de datos mcls amplio.
 38 En la muestra se incluyeron municipios donde golicArncl la OpOSiCiOll, como Juchitan (CO(EI-

 PRD) y Hucljllapall de Leon (PAN). Pero no encontramos qvle este factor influyese positivarnente en el

 nivel de participacion lo,cal, que fue mas biell bajo en lugares como San Pedro Pochutla (controlado

 por el PARM) y Huajuapan, donde el presidente municipal no solo escogio los proyectos, SillO tambien

 1as calles que se iban a pavimelltar, y la ciudadaIlia se lirnito a vlportar dinero en vez de trabajo. Hecho

 qtle COlltraSta COI1 el alto nivel de participacion que hubo en Juchitan, dollde Ll COC1s,I ha estado im-
 pulsanclo la organizacion por colonias desde tiempo atras. Pero ademas? el gobierno municipal juchi-
 teco es Ullo de los pocos que cuenta con su propio equipo cle teClliCOS, con el que taxnbien propol
 ciona asesoria a otros municipios vecinos. De otro lado, en aquellos municipios donde el sistema de
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 mas bien otro factor polltico, de tipo interno que incidio para que los proyectos
 tuviesen Ull efecto positivo: que el tnullicipio colltase CO111111 sistema de coinpetetl-
 cia de partidos-sin importar cual gobernaba.39 Asi se encontro que 1a grall modyo-
 rla (85%) de los murlicipios goberllados por paltidos politicos habid tellido proyec-
 tos exitosos, proporcion que supero considerablemente aI promedio gelleral e1eb
 56%. A{uy posiblemente, esto se debe a que los municipios gobelqnados por parti-
 dos, seall oficialistcls o de la oposicion, suelerl tener mayor illfluencia y peso pol1tico
 con las autoridades estatales y, por lo mismo , tiellen mas acceso tan to (-1 la asisten-
 cia tecniccl como a los fondos adicionales proporcionados por e1 gobierno del es-
 tado.4" Ademas, e1 progranwa de los Fondos Mullicipales tusTo buerlos resultados
 en los mullicipios dollde la competencia democrbitica est:aba l:)iell consolidada
 (lograda tras Rl-1OS de conflictos y nzoulizacioll ciudadalla). Y, por el contrarion tuvo
 resultados pobres en aqllellos municipios "en trallsiciol", ge:leralmente de talna-
 no intermedio, donde los rlloviluientos civicos aull tienen que collstruir Ull sistema
 democratico estable.

 CONCI USIONES

 La gran mayoria de las personas que elltrevistamos, desde dil-igentes conlunitarios
 hasta simples participalltes, opinaron que cX1 programa de Fo1ldos Municipales de
 Solidaridad fue algo positivo e importante Dado que el modo como el Estado
 luexicano acostumbra a distribuir sus participaciones fiscales rzo suele favorecer a
 las zollas rurales, para muchos mullicipios oaxaquewos esos apoyos representaron
 su primera fuente permanente de financiamiellto. Ciertalnellte, los presupuestos
 asignados fueron (liminutos y los proyectos escogidos lao sierllpre eran los velqda-

 colnpetellcia electoral era relativamellte nuevo y se cuestiollaba abiert-lmellte 1a validez del proceso
 electoral, si se emplearon criterios pollticos a la hora de asignar los fondos. En esos casos (por ejem-
 plo: Tlacolula), la polarizucion politica habia llevado a una sit.tltacion de estfallcamiento, donde coexis-
 tian dos poderes mullicipales paralelos, asi que el gobierno del estado utilizo los Fondos Municipales
 para Slpoyar a1 balldo oficial. Para mayor informacion acerca de Jllchitan vease ltul:>ill (1994, 1996) y
 sobre rlAcolulwdS vease Diaz Motltes (1992).

 39 A man era de i nformacion contextual sobre como funcionall estos siste m as de gobie rno nlunici-
 pal, cabe illdicar qvle en la rnayoria de los casos estudiados (52%), las autoridades hablall sido escogi-
 das por "usos y costumbres" y no a traves de una contiellda electoral de corte partidista. listo tanlbien
 se aeriguo preglllltando especificamente por el procedimiento mismo. Se establecio que solo el 14%
 de las comullidades escogen a sus autoridades por la vla electoral y que 1a asamblea comulzal procede
 tanto por stotacion abierta como por rotacioll de cargos. Contielle agregar que ell Oaxaca el rRI suele
 colosiderar que los presidentes mul1icipales escogidos por llSOS y cotstumbres SOll de SUS fillaS y, en con-
 secueIIcia, se atribuye la victoria respectiva. Sin embargo, algullos movimielltos clvicos locales ya hall
 empezado a cuestionar esta practica. Hace poco, el Comite de Ptleblos Chatinos, una OrgalliZACiOn
 regional, acuso al partido ofilcial de "tomar los nombres de ntlestras autoridades, elegidas ell asam-
 t)lea W registrarlos como si fuesen de Sll lista" (La Jorns4da, 16 de junio de 1995) .

 4( Muchos proectos solo pudieroll collcluirse gracias a fonclos adiciollales que proporciollo el
 gobierzo del estado y cuya entregbl fue enteramente discrecional, clepelldiendo de las llegociaciones
 politicas entre e.ste y cada localidad. A1 respecto, no se pudo obteller illformacion detallada.
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 deramente prioritarios, pero el simple hecho de colltar COll un presupuesto file

 visto como Ull gran adelarlto.4]

 Uno de los hallazgos mas importantes fue que la participacion activa de la

 comu-llidad en la seleccion y ejecucion del proyecto es una condicion llecesaria,

 pero llo suEiciente para que este tenga efectos sociales positivos. Algunos observa-

 dores lztlbierall podido suponer que el progralua de Fondos Municipales tendria

 mas exito en las comunidades mcis pequellas y mas indigellas dado que la gente

 alli tiende a participar mas en el lnallejo clel gobierllo local. Pero nuestros datos

 indican que los proyectos realizados en este tipo de comunidades tuvieroll Ull in-

 dice rnucho menor de exito (defillido en termillos de su sigllificacion social). Esta

 situacion, donde quedall claramente desEavorecidos los grupos etnicos3 se explica

 por la conjurlcion de dos factores: primero, lo diminuto del promedio de los rnon-

 tos qlle se asignaron a las agencias; y segulldo, la £alta de influellcia polltica allte

 las autoridades estatales que les permitiese obtener asistencia tecuica adecuada,

 ademas de fondos adiciollales que se otorgaban a discrecion, elementos que a me-

 nudo fuerorl fundamelltales para que Ull proyecto lograse tellel- grall significacion.

 A pesar de las medidas que el mismo progralua adopto para que los fondos

 realmente se destillaran a las zonas mas pobres y alejadas, 1a mayoria de las cabe-

 ceras municipales siempre recibieron presupuestos mas grandes que las agencias

 De por si, una vez que el dinero asigllado al municipio se habia repartido entre la

 cabecera y las agellcias, los montos resultalltes eran tan diminutos que limitaball

 de alltemano los efectos del proyecto.42 A manera de ejercicio para establecer

 la diferencia elltre el prollledio gastado en las cabeceras municipales y el pro-

 medio desti1lado a las agencias, los presupuestos de una muestra de 45 mullicipios

 se dividieron en proporciones de 25% y 75%^ y se allalizo la composicion del

 presupuesto ejecutado durallte los tres allos que habia durado el programa, lzajo

 el supuesto de que cada agellcia habla recibido SU parte del 75% asignada a este

 tipo de localidades. Resulto que en solo ulla terceI^a parte de los casos el prome-

 dio por proyecto de las agencias era igual o mfayor que los molltos gastados c1z las

 cabeceras. Este aspecto se profundizo allalizalldo la informacion disponible acer-

 ca del nivel presupuestal real de los proyectos en 1990 y 199S, y estableciendo el

 promedio por proyecto ell las cabeceras y ell las agencias municipates. Se enccl-

 tro que los proyectos realizados en las cabeceras hablall recibido, en promedio,

 18 500 dolares en 1990 y 25 000 dolares ell 1992, mientras que los de las agellcias

 41 No obstante, ell ciertas regiolles, lo rninusculo de los apoyos simplemente acrecento las quejas
 acerca de la falta de atencioll del gobierno: "Ahox a parece que el gobierno tiene mlicho interes en

 darle atencion a los campesinos con este programa, porque alltes el pueblo hacla sus obritas con su
 . . . . . . ..

 proplo suclor y Slll nlngun apoyo... Hay qulelles cllcen que es un programa muy bueno, llosotros cree-

 mos que es una tSctica para mejorar la ilnagen del PRI que ya esta muy caida.. Es ulla forma ell qele el

 gobierno qlaiere taparle la boca al campesinado para que 1lo reclame, pero llosotrow ya collocemos la
 nzallera ell qtle podemos obligar al gobierno a que nos cumpla presionandolo y eso es lo que llo les

 gusta. Si el gobierllo quiere que la gente este trallquila va a tener que ampliar todavia mas los apoyos

 a los canlpesinos, de otra forttla llo se va a poder" (Tanetze).
 42 A1 intentar medir este fenorrleno se presenta el siguiente problema: la informacion acerca de las

 localidades es muy dispareja, ya que en Oaxaca hay cuatro catalogos oficiales distintos de las localida-

 des submunicipales.
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 recibieroll 4 300 y 9 000 dolares, respectivamente.43 Con semejatlte desequilibrio
 presupuestal, no es de extrallar que a los proye c to s de las age ncias le s haya
 ido peor. Mas bien, resulta notable que, en materia de significacion social, el de-
 sequilibrio entre ambos no haya sido aun mayor.

 Otro £actor que limito seriamente la efectividad social de los proyectos ftle la
 falta de asistencia tecnica adecuada. Aqui hay que senalar que en estados pobres
 como Oaxaca, solo los municipios mas grandes cuentan con sus propios servicios
 tecnicos o, a falta de estos, con los recursos suficientes para contratar los que
 proporcionan algullas empresas privadas. Esto implica que el gobierno del estado
 virtualmente monopoliZc) la asistencia tecnica de los Folldos Municipales, ya
 que muchos mullicipios no tuvieron la suEiciellte illfluencia y fuerza para exigir
 un mejor servicio.44 Tomando en cuenta que en el estado hay 570 municipios, re-
 sulta apenas logico que solo los gobiernos mullicipales lllaS grandes gocen de
 dicha illfluencia. Ahora bien, debido a que la politica electoral a nivel estatal aun
 no es competitiva, los ciudadanos y las comunidades C'dSi 110 dispollen de opcio-
 nes a ese nivel. A1 nzismo tiempo, la debilidad de la oposicion en el tlivel estatal,
 que tambien puede entenderse como la falta de UllA verdadera alternativa estatal
 ante el PRI, permite que el gobierllo del estado sea mas tolerallte con los munici-
 pios donde gobierna la oposicion. Pero la mayoria de los gobiernos municipales
 carecell de opciones que son indispensables parcl que las autoridades estatales
 rindan cuentas ante la ciudadanla (Hirsehrnall, 1970; 1981; Paul, 1992). Lo ante-
 rior implica que el acceso a una asistencia tecnica adecuada llO se resuelve uni-
 camente incrementando la respectiva partida presupllestal7 pues el meollo del
 problerlla estriba en que las autoridades estatales no estln obligadas a relldirle
 cuentas a las cotnunidades belleElciarias.

 El gobierllo del estado jugo un papel central en el programd7 pero con frecuen-
 cia no impulso la auto nomia mullicipal , posibilitan do que los municipios se con-
 virtieran en protagonistas de su propio proceso de desarrollo. En efecto7 no pu-
 dimos comprobar emplricamente que el programa de Folldos Municipales haya
 transformado de manera signiElcativa las relaciones de poder entre la federacion,
 el estado y el municipio, evidentemente asimetricas. Mas bien las reforzo, inyectan-
 doles una cantidad nada despreciable de fondos. Le que no quieze decir que los
 Folldos Municipales llo hayall gellerado cambios institucionales importa1ltes. Estos
 ocurrieron, pero dentro de los municipios, al lograr rnodifical: Ull tanto el desequi-
 librio entre las cabeceras y las agencias a favor (:le estas I8lltilllas

 En este sentido, resulto decisivo que los lineamientos del progralna exigieran
 que la mayor parte de los fondos se destinara a las agencias municipales porque,
 ademas de crear la oportunidadl para que llegaran a los sectores mas pobres, perL
 mitio que estas fuesen escuchadas y atendidas por el gobierno local. Aunque la
 inversion per capita en las agencias fue bastante bajaa tbl1nbiell es verdad que gra-

 43 En el caso de: Ios montos promedio de las agencias, las cifras fueroll ligeramente mayores a las
 que se mencionall.

 44 Por ser demasiado pequenos, estos proyectos no SOll relltableS parA C1 sector privado; y Lls orga-
 nizaciones no gubernamentales no estan lo suficientemente conisolicladas ni ell materia de infracs-
 tructura ni en c1 diseno de sistemas de agua potable para prestar c1 iservicio respectirro.
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 cias al programa estas elevaron su capacidad para administrar proyectos y, muy

 posiblemente, para representar mejor los intereses de la ciudadania en otros am-

 bitos. Es muy probable, ademas, que por habel hecllo hincapie en el desarrollo

 como un derecho - economico, social y politico , el programa de los Fondos

 Municipales repercuta positivamente en las comunidades (en formas que no po-

 drlamos allticipar), elevando su capacidad de autogobierno y para resolver sus

 propios asuntos.

 La validez de nuestros hallazgos empiricos no puede extenderse mas alla del

 estado de Oaxaca, debido a la gran diversidad de formas de gobierno rural local

 que hay tanto en Mexico como en otros palses. No obstallte, ciertos aspectos ana-

 llticos que hemos abordado aqui pueden contribuir a esclarecer que factores illS-

 titucionales son clave para los procesos de descentralizacion 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-

 bierllo local ya existentes. Pero hay un problema COI1 esta inferencia; si hubiera-

 mos realizado esta illvestigacioll en estados dollde los sistemas de gobierllo local

 no son democraticos ni estan internamente descentralizados, los resultados hubie-

 ran sido totalmente diferelltes. En municipios donde los presidelltes municipales

 no se escogen democraticamente, donde mas bien estos 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 respoIl-

 sabilizacion social ante la ciudadania. En situaciones semejantes, un illcremento

 de folldos bajo la bandera de la descentralizacion bieIl puede inlpulsar la auto-

 nomia del gobierno local, pero en un sentido muy distillto al anterior; lo puede

 volver mas autonomo esto es: mas ajeno con respecto a las necesidades y a

 la voluntad de los ciudadallos.

 A fin de apreciar la situacion de Oaxaca en contexto, vale la pena contrastarla

 CO I1 la de Chiapas . Comparados con sus con trapartes oaxaquenos) muchos munici-

 pios chiapanecos son mas grandes ell termillos de superficie y poblacion. Asi-

 mismo, la polarizacion, etnica y de clase, entre las cabeceras y las agencias, es mu-

 cho mas pronunciada; y los funciollarios submunicipales son nombrados por el

 presidellte municipal, en vez de ser escogidos por las propias comunidades. Ell

 Chiapas, los funcionarios del gobierno suelen imponer a las autoridades munici-

 pales, de tal modo que estas no tienclen a representar los intereses de la mayorias,

 tal como lo da a entender el respaldo masivo y la extraoldinaria propagacion de

 los movimientos clvicos que ocurrieron a lo largo y ancho del estado despues

 de enero de 1994 (y que se extendieroll lnucho mas alla de la zona del collfl;cto

 militar) .45
 Mielltras que en Oaxaca, el programa de los Fondos MunicipalesS en su esfiler-

 zo por beIleficiar a las zonas rurales mediallte la clescentralizacion administrativa

 45 A fillales de 1994, los movimientos de prote.sta civicos e indigelas habiall logrado depoller a los

 presidelltes municipales (evidentemente escogidos antes de la rebelion) en 49 de los 110 municipios

 det estado (o sea el 45%). En 34 de estos municipios, consiguieroll sustituirlos por consejos etnica y

 politicamente plurales (Luevallo Perez, 1995; Rodriguez, 1t995).
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 de los municipios, logro re£orzar sistemas de gobierno local dollde ya se acostum-
 braba a rendir cuentas ante la ciudadanla (practica bastallte comull ell el estado)
 En Chiapas, el programa mas biell pudo haber fortalecido el control minoritario
 que ya ejerciall las elites locales (se elltiende: antes de la rebelion). Asi, la compa-
 racion entre ambos estados revela que tantv la democracia municipal como la
 descelltralizacion intramunicipal son condiciones necesarias para que los pro-
 gramas descentralizados de desarrollv lleguerl a St1S pretendidos y verdaderos
 beneficiarios: los pobres del campo.

 Trad accion: Mauricio Sanchez Alvarex
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