La relacion reciproca entre
la participacion ciudadana
v la rendicion de cuentas:
la experiencia de los Fondos
Municipales en el México rural

JONATHAN FOX®

Este articulo analiza procesos de interaccién entre la participacién ciudada-
nay la rendicién de cuentas por parte de instituciones oficiales. Evidentemen-
te, cada uno de estos factores influye en el otro, pero sc6mo?! Este interrogante,
de indole conceptual, se abordard aqui realizando un andlisis institucional de
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dilemas que surgieron con la implementacién de una politica social mexicana
que intent6 abatir la pobreza con inversiones focalizadas en infraestructura so-
cial a través de gobiernos municipales rurales durante los afios noventa. Esta
estrategia tuvo el respaldo de dos grandes préstamos del Banco Mundial.

La discusién empieza revisando algunos retos que suelen enfrentar los go-
biernos rurales locales. Después, prosigue ponderando la tension que a menu-
do se presenta entre la autonomia municipal y la rendicién institucional de
cuentas, La siguiente seccién analiza las relaciones entre los gobiernos rurales
locales y el capital social, factor clave para que la participacion ciudadana sea
efectiva, La ultima seccién ofrece una serie de planteamientos mas generales
sobre los retos institucionales que enfrentan la participacién ciudadana y la
rendicién de cuentas en los fondos municipales rurales, enmarcindolos en un
contexto institucional mds amplio, cuyo eje estd formado por las relaciones
que establecen los diferentes niveles de gobierno (federal, estatal y local) y la
manera como aquéllas influyen en el modo en que los gobiernos rurales loca-
les puedan convertirse, o no, en espacios propicios para encauzar estrategias
participativas de combate a la pobreza.?

" TEn términos metodolégicos; este estudio parte de una investigacion que generd su propia base de da-
tos con una cobertura representativa de los municipios rurales del estado de Oaxaca (Dinz Montes v Aran-
da, 1995; Fox v Aranda, 1996a; 1996b). Esta primera investigacidn produjo varias conclusiones respecto al
funcionamiento institucional del progranta en'un estado, que se convirticron en una serie de hipdtesis res-
pecto a las diversas realidades en otros estados. Diehas hipétesis son retomadas aqui en un contexto mis
amplio, actualizando el andlisis institucional en el caso de Oaxaca por un lado, y extendiendo su propuesta
analitica a otros tres estados rurales sujetos a las mismas politieas piiblicas (en este caso los fondos munici-
pales). Ademis, algunos cambios en las leyes federales afectaron el funcionamiento de estas politicas piibli-
eas durante el periodo posterior al estudio empirico original. La aplicacién de las hipdtesis a los tres estados
adicionales tiene en cuenta los cambios en las prineipales variables propuestas por el estudio empirico ori-
ginal, sobre toda la densidad del eapital social horizontal, las relaciones de poder entre cabeceras municipa-
les y ageneias, v las reluciones de poder entre los municipios v los gobiernos estatales. A diferencia del es-
tudio v actualizacion del analisis de In experiencia oaxaqueda, las reflexiones sobre las diferencias en los
otros tres estados se basan en los resultados de otros investigadores, que han trabajado mds con estas varia-
bles en los estados referidos. No obstante, la plena comprobacién de las aseveraciones sobre las experien-
cias de los otros tres estados neeesitarin de estudios con hases de datos originales del mismo grado de repre-
sentatividad que los que logramos obtener para Oaxaea. Después de la comparacidn interestatal, el andlisis
termina con una serie de planteamientos sobre las relaciones de poder entre los diversos actores e instan-
clas de gobierno que participan en los fondos municipales. Estos plantcamientos no pretenden ser conelu-
siones finales de representatividad nacional, sino que reflejan ln extension lagica de los hallazgos en cuatro
estados que si representan las realidades de los estados mds rurales e indigenas. Por eso son mds blen pro-
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EL CASO DE LOS FONDOS MUNICIPALES RURALES
DE MEXICO FINANCIADOS POR EL BANCO MUNDIAL

Dos de los préstamos mds grandes que el Banco ha destinado en los dltimos
aiios para programas de desarrollo social en México han estado destinados pri-
mordialmente a gobiernos rurales locales y han tenido como objetivo apoyar,
a manera de contrapartida externa, a los Fondos Municipales, un programa ofi-
cial de financiamiento de iniciativas locales para el desarrollo comunitario. El
primer préstamo (por 350 millones de délares para el periodo 1991-1994) se
denominé Descentralizacién y Desarrollo Regional 1 (bbr1) y se destiné a cuatro
de los estados mds pobres de México; del presupuesto total del préstamo, un
44% se asigno a los Fondos Municipales —mucho mds de lo esperado—. Desde
un prineipio, los Fondos Municipales habian sido considerados un elemento
clave del Programa Nacional de Solidaridad (1989-1994) y, durante la adminis-
tracién del presidente Zedillo, fueron reforzados en el marco del “Nuevo Fede-
ralismo”.* El siguiente préstamo, llamado Descentralizacién y Desarrollo Re-
gional 2 (500 millones de délares para el periodo 1995-1999), tuvo una
cobertura geogrifica mayor que el primero, pues incluy6 a un total de ocho es-
tados con altos fndices de pobreza, y le dio atin mds importancia a los Fondos
Municipales (que recibieron aproximadamente 70% del préstamo en 1995).*
Ambos préstamos fueron piezas clave de la estrategia social que el Banco Mun-
dial emprendi6 en México para abatir los niveles de pobreza, que se focalizé

puestas de hip6tesis que podrin impulsar debates v estudios posteriores sobre los factores institucionales
mds relevantes para entender las complejas relaciones entre la democratizacién y la descentralizacién en
esos estados, Analfticamente, ¢l objetivo de esta combinagién heterodoxa de enfoques metodoldgicos es afi-
nar nuestra eapacidad para entender la relacién reefproca entre I incidencia de actores clviles, por un lado,
y ¢l funcionamiento real de los diversas mecanismos institucionales que pudieran promover la rendiclén de
cuentas de los gobiernos locales, por ¢l otro.

* El Programa Nacional de Solidaridad fue un programa de fondos de inversién social muy publicitado
que promovia la participacién de comunidades y la “corresponsabilidad” entre éstas y ¢l Estado, pero no pre-
vein Lo intervencion signifieativa de las oxo (a diferencia de la mayorfa de los fondos soclales en otros pai-
ses). Para una mayor discusion sobre el tema, véase Cornelius, Craig v Fox (1994).

¢ Detalles sobre el por2 estdn disponibles en World Bank (1994a), un documento poco conocldo pero
oficlalmente pablico, segin las normas oficiales del Banco Mundial respecto a transparencia. Sedesol tradu-
jo ¢l documento para su uso interno.
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geogrificamente en los estados mds pobres.® En principio, se trataba de forta-
lecer tanto a las gobiernos de los estados que realizan proyectos de infraestruc-
tura en zonas rurales (agua potable y de vias de comunicacién) como a los go-
biernos municipales. En ambos casos, las evaluaciones realizadas por el Banco
consideraron que las inversiones sociales municipales fueron mucho mds exi-
tosas que las estatales.

El presente andlisis considera que estas experiencias arrojan aprendizajes
sobre cémo diversas estructuras y relaciones institucionales influyen en la par-
ticipacion ciudadana, en la rendicion piiblica de cuentas, asi como en la cana-
lizacién de las inversiones sociales para abatir la pobreza. Este autor coordiné
un estudio de campo sobre el funcionamiento de los Fondos Municipales rura-
les en el estado de Oaxaca en 1992-1994, conjuntamente con Josefina Aranda
y con el apoyo del Grupo de Aprendizaje sobre Desarrollo Participativo del
Banco (Participatory Development Learning Group).® Lo que se encontré fue
bastante positivo, tanto en términos de la participacién social en la toma de de-
cisiones sobre las inversiones municipales como en términos de la repercusién
social de los proyectos. Seleccicnamos una muestra representativa de los mu-
nicipios rurales de Oaxaca (de los 570 en el estado) y encontramos que la par-
ticipacién comunitaria habia sido amplia y que, ademas, habia contribuido de
manera significativa en el efecto de las inversiones sociales. Por ejemplo, en-
contramos que en 58% de los casos estudiados, las instancias de participacién
comunitaria habian tomado decisiones clave en los proyectos realizados.

Conviene advertir que, puesto que la estructura de los gobiernos locales va-
ria mucho entre estados, los hallazgos oaxaquenios no pueden extrapolarse di-
rectamente a experiencias semejantes en otras entidades federativas. Aun asf,
para entender las experiencias de localidades rurales de otros estados, creemos

" *Durante Ia primera mitad de la déeada de los noventa, creci6 ¢l peso relativo de inversiones sociales
y ambientales dentro de la cartera de préstamos del Banco Mundial en México, llegando a easi la mitad, ten-
dencia que se revirtié durante ¢l gobierno de Zedillo. Para detalles, véase Fox (2000b).

“ Este estudio se entregd al Banco y a la Seeretaria de Desarrollo Social en septiembre de 1994, y como
condicién de los autores, fue publicado en 1996 en México v en Estados Unidos (Fox v Aranda, 1996a;
1996b). El trabajo de campo y la divulgacion de los hallazgos en Oaxaca se realizaron gracias a apoyos fi-
nancieros otorgados por la Fundacidn Ford al Instituto de Investigacién Social de la Universidad Auténoma
de Oaxaca "Benito Judrez". Véase Diaz Montes y Aranda (1995). El producto final del trabajo del Grupo de
Aprendizaje sobre Desarrollo Participativo del Baneo se publicé como World Bank (1996).
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que el estudio logré identificar las variables fundamentales que muy posible-
mente dan forma a los procesos de participacién ciudadana y hacen que la in-
versi6én social destinada a combatir la pobreza tenga un efecto social positivo.
El presente andlisis se basa en tales hallazgos, asf como en la evaluacién que el
Banco Mundial realizé del ppbr2 en 1997, cuando este proyecto se encontraba
a medio camino, y en entrevistas posteriores que se realizaron a lideres civi-
cos locales oaxaquenos, a funcionarios estatales y federales, a funcionarios del
mismo Banco y a analistas de las politicas piblicas oaxaquenas.

Entre las conclusiones mds importantes para entender las determinantes
institucionales de los diversos grados de rendicién de cuentas de los gobiernos
municipales rurales, encontramos que la principal variable era la relacion de
poder entre las cabeceras municipales v sus diversas comunidades “submuni-
cipales”. Comprobamos una realidad institucional rural siempre bien conocida
por los antropélogos, pero no tanto por los politélogos. Resulta que el municipio
no es la instancia mds local del gobierno mexicano, sino que esti situada por
encima de una gran diversidad de instancias de gobierno submunicipal (agen-
cias, delegaciones, comisarias, etcétera).

En la mayoria de los municipios rurales en Oaxaca, como en muchos otros
estados, la mayoria de los ciudadanos viven en comunidades afuera de la cabe-
cera. Su capacidad para ser representados ante las autoridades municipales, y
para llamar a una rendicién de cuentas, depende principalmente de su capacidad
de nombrar a sus propias autoridades submunicipales (en Oaxaca llamadas
“agentes municipales”). La causa principal del éxito relativo del desempenio de
los fondos municipales en Oaxaca era que la gran mayoria de las agencias mu-
nicipales conservaron un grado significativo de autonomia frente a las cabeceras,
lo que les permitié reclamar en el caso de no recibir los (pocos) recursos so-
ciales que les correspondian (Fox y Aranda, 1996a; 1996b). Ahora bien, en la
mayor parte de las zonas rurales del pais, los agentes municipales son nombrados
“desde arriba” por los presidentes municipales. De hecho, en algunos estados se
llaman “delegados”, los cuales representan al alcalde ante la poblacién y no vice-
versa.” Esta variable de autogobierno submunicipal es determinada por una

T Especificamente, para los 29 estados que reportaron sus procedimientos formales de seleccion de auto-
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combinacién de factores —principalmente, desde arriba, las leyes de los go-
biernos estatales al respecto, y desde abajo, las relaciones informales de poder
entre comunidades y cabeceras—, Por eso, su andlisis requiere un enfoque que
se extiende desde las relaciones de poder intracomunitarias e intercomunita-
rias y las formas de gobierno municipal hasta el 4mbito estatal, y por eso, este
artfculo termina con una serie de propuestas més generales que son informa-
das por esta vision institucional transversal.

EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION DE LAS INVERSIONES
DE COMBATE A LA POBREZA HACIA LOS GOBIERNOS RURALES
LOCALES: :SABEMOS QUE FUNCIONA Y QUE NO?

En buena parte, la creciente insistencia del Banco en adoptar un enfoque des-
centralizador hacia la politica social, la participacién y la gobernabilidad se
funda en que los gobiernos rurales locales deben jugar un papel mis central en
dichos procesos. Sin embargo, la mayoria de la evidencia empirica sobre las
ventajas de la descentralizacién proviene de experiencias urbanas. Sabemos
relativamente poco acerca de los alcances y de las limitaciones de los propios
gobiernos rurales locales, asi como de su capacidad para llenar los vacios que
ha dejado la reestructuracién de la politica social del gobierno federal.® Mds
atin, en el Ambito internacional, la descentralizacién de los programas de com-
bate a la pobreza rural desde el gobierno central hacia los estados y localida-
des todavia estd en una fase experimental. Las condiciones institucionales es-
pecificas, en las que las agencias internacionales pueden realmente contribuir
a elevar la capacidad de los gobiernos locales rurales en materia de efectividad,

ridades submunicipales al Consejo Nacional de Desarrollo Municipal en 1996, sélo en 7 estados fueron ele-
gidos por los ciudadanos. En 14 estados fucron nombrados por el presidente municipal y 8 estados tuvieron
sistemas mixtos (Fox y Aranda, 1996a, cuadro A2, p. 68).

* Mientras que muchos se refieren al “retiro” del goblerno federal de los problemas sociales rurales, en
la prictica, ¢l gobierno federal ha reestructurado mds bien el cardeter y el dmbito de sus intervenciones (e.g.
Progresa, el programa de transferencias dirigido hacla familias rurales individuales; Procede, que promueve
la escrituracién individual en terras ¢jidales; v Procampo, que entrega pagos directos ¢ individuales para
compensar los desajustes del comercio internacional agricola). Sobre la “rerregulacién” de los instrumentos
de intervencion del Estado mexicano en el desarrollo rural, véanse Fox (1995) y Snyder (1999).
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participacién y rendicién de cuentas, atin no se han podido establecer con
exactitud.”

Al respecto, los analistas que han abordado el tema del desempeiio del sec-
tor publico estin senalando, cada vez mas, la importancia de dos factores in-
terdependientes. Para que haya rendicién de cuentas y transparencia en orga-
nismos piiblicos que, a su vez, son clave para la eficacia de dicho sector, resulta
fundamental —sostienen— que se involucren y participen actores de la socie-
dad civil, los cuales ejercen esta funcién, en los procesos de gobierno, a través
de diferentes patrones participativos. Ahora bien, el impacto de la participa-
cién ciudadana depende del nivel y de la naturaleza de la dependencia publica
en cuestién; por ende, varian considerablemente las oportunidades y restric-
ciones concretas que aquélla debe enfrentar. Un estudio detallado, que compa-
ra y evaliia recientes programas de inversion social en dreas rurales de Brasil,
Colombia y México, insisti6 en la importancia de que la sociedad civil local ob-
tenga poder, para que la gobernabilidad rural local sea efectiva. Como afirman
Weins y Guagdani:

Probablemente lo que mds le preocupa a un gobierno local son dos cosas:
primero, su capacidad para obtener votos y, segundo, cémo obtener bene-
ficios para sus seguidores [...] Ahora bien, si la sociedad civil local es débil,
entonces no se ejercerd ningin tipo de vigilancia sobre ¢l desempeno de los
funcionarios locales. E incluso, si la sociedad civil es razonablemente fuer-
te, suele funcionar bien solamente en los nicleos urbanos de los munici-
pios. Si esto es cierto, entonces “por logica” los politicos locales procurarin
complacer a sus electores y adeptos urbanos y harin menor caso de las
preocupaciones de la poblacion rural [...] Asf, a menos que la sociedad civil
rural sea lo suficientemente fuerte, es probable que los funcionarios electos
suelan diseriminar las dreas rurales més pobres, seguir controlando la toma
de decisiones y recompensar a sus patrocinadores, otorgindoles contratos
con el municipio. Por ende, la mejor manera de fortalecer a los gobiernos

“ Para una discusi6n reciente por parte del Banco, véase Litvack, Alimad v Bird (1998); v para una vi-
sion general, véase Leonard and Rogers Marshall (1982).
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municipales es realizando acciones que fortalezean a la sociedad civil...
(Wiens y Guadagni, 1998, pp. 11-12).

Este planteamiento sirve de punto de partida para proponer la convenien-
cia de reglamentar el funcionamiento administrativo de los programas sociales
para que éstos, a su vez, impulsen enfoques y procedimientos participativos,
en lugar de dejarlo al libre juego de las multiples “fuerzas vivas” locales. En el
orden conceptual, sin embargo, lo fundamental es que hay una relacién reci-
proca entre la actuacién de los gobiernos rurales locales en materia de comba-
te a la pobreza y la naturaleza y densidad de la base civil participativa. O sea:
una amplia participacién comunitaria puede mejorar la gobernabilidad, propi-
ciando una mayor transparencia y la rendicién piblica de cuentas, mientras
que un gobierno en manos de elites locales, que gobiernan desde arriba, pue-
de inhibir el potencial participativo de la sociedad civil.

La experiencia mexicana sobre descentralizacién y la participacién social
en zonas rurales fue tratada en el Informe del Desarrollo Mundial (World Devel-
opment Report) de 1997 sobre “El Estado en un mundo en transformaci6én”
(The State in a Changing World), que subraya el gran contraste entre Oaxaca
y Chiapas con respecto al modo en que cada gobierno estatal habia implemen-
tado los programas para abatir la pobreza:

Parece que la diferencia entre ambos deriva del nivel de participacion po-
pular en la toma de decisiones y en la ejecucién de las politicas. Las pobla-
ciones indigenas y pobres oaxaqueas tienen una gran tradicion participa-
tiva, mientras que a las chiapanecas se les ha negado dicha posibilidad. Ello,
aunado a la gran corrupcién oficial que impera en Chiapas, ha hecho que
allf los servicios del estado sean no sélo ineficientes, sino que también ha-
yan elevado dramdticamente la tension social interna, la cual incluye al
conflicto armado que afecta a la entidad desde principios de 1994 (Banco
Mundial, 1997, p. 122).
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Aunque justa, esta observacion se queda corta, pues no profundiza en las im-
plicaciones que todo ello ha tenido —y tiene— para las politicas de desarrollo ni
menciona el papel que el propio Banco ha desempeniado en la situacion."” Cabe
aclarar que los estados donde se financiaron programas de descentralizacion,
con fondos tanto del ppbrl como del PDR2, fueron escogidos mds por su grado
de marginalidad que por sus condiciones en materia de rendicién de cuentas o de
participacién ciudadana. De hecho, el Informe de terminacién de la implemen-
tacién (Implementation Completion Report) sefialé que sélo dos de los cuatro
gobiernos estatales participantes realmente habian impulsado mecanismos insti-
tucionales clave para fomentar la participacién comunitaria en el programa de
los Fondos Municipales (Implementation Completion Report, p. 7). Més bien, a lo
largo de los afios noventa, los respectivos gobiernos estatales mostraron niveles
de compromiso bastante diferentes con respecto a la rendicién piiblica de cuentas
vy a la participacién ciudadana. Dicha variabilidad plantea, pues, un problema mas
profundo en relacién a como la inversién social para abatir la pobreza toma en
cuenta los patrones locales y estatales de gobernabilidad que difieren entre si."!

En principio, los Fondos Municipales tenfan que ser administrados por las
poblaciones beneficiarias; pero, por si solas, las previsiones oficiales para facilitar
la toma de decisiones comunitarias en la seleccién y construccién de proyec-
tos no condujeron a que la ciudadania participara ampliamente en el proceso,
vigilando su cumplimiento y manteniéndose bien informada. Las medidas clave
que debian propiciar la participacién ciudadana sélo se implementaron en for-
ma parcial e inequitativa, como sucedié con la creacién de Consejos Munici-
pales que, en su calidad de organismos con una amplia representacién comu-
nitaria, debian discutir y vigilar los proyectos propuestos. Se pretendia que
dichos Consejos fuesen més incluyentes que los cabildos rurales convenciona-

""Por ¢jemplo, para un andlisis preliminar de las formas indirectas de corresponsabilidad del Banco
Mundial con programas oficiales politizados en Chiapas, véase Fox (1997b). Para un panorama nacional de
las estrategias del Banco en México durante este periodo, véase Fox (2000b).

" Aungue el discurso oficial del Banco Mundial ha avalado la participacién de los pobres en la gestidn
de los programas que intentan beneficiarlos desde hace varios afios, esta posicion elude el reto de como me-
jorar su representacion en dmbitos de decision de mayor eseala. Por ejemplo, el Informe de desarrollo mun-
dial mds reciente sobre ln pobreza subraya la importancia del “facultamiento”™ de los pobres, pero limita el
concepto a los dmbitos locales (Banco Mundial, 2001). Para una eritica al respecto, véase Moore (2001).

VOL IX « SOM 1 . | SEMESTRE DE 2002

POLITICA y gobierno  [ELER



(reiculos

les, ya que inclufan a los representantes de los comités locales que participa-
ban en los proyectos; por lo mismo, eran instancias clave para la toma de de-
cisiones que se promovia en el Programa de Fondos Municipales. Al respecto,
el estudio de campo realizado en Oaxaca reveld que los Consejos Municipales
operaron poco (Fox y Aranda, 1996a, p. 22)." Puesto que en muchos munici-
pios los Consejos representaban un posible contrapeso a la autoridad local, tra-
dicionalmente centralizada (fin para el cual fueron creadas), su presencia y ni-
vel de autoridad terminaron siendo sumamente limitados. Dicho de otro modo:
ha resultado fcil hablar de la creacién de contrapesos institucionales para
—uvalga la redundancia— descentralizar los procesos de descentralizacion,
pero ha sido dificil llevarla a cabo.

Por su parte, el personal del Banco que estaba asignado al proyecto ppr1 era
consciente de que los gobiernos estatales acostumbraban distribuir discrecio-
nalmente los fondos, destindndolos a inversiones que no tenian como objetivo
luchar contra la pobreza. Por lo mismo, se decidié trabajar de cerca con los
funcionarios federales encargados del disefio de las politicas, a fin de introdu-
cir ciertas modificaciones importantes en el programa, y entre las cuales figu-
raron las siguientes:

1) Se mejord ¢l proceso de asignacion, utilizando nuevos criterios para de-
terminar los niveles relativos de pobreza en cada estado, lo cual permi-
tié distribuir los Fondos Municipales ya no sélo entre los estados sino
también dentro de éstos, con criterios mas objetivos.

2) Se hicieron explicitas y pablicas las férmulas de distribucién de fondos

1 Nuestra informacién de campo indiea que hubo reuniones de los Consejos solamente en 54% de los
municipios de ln muestra. Las formas de representacidn de las comunidades ante las eabeceras son especial-
mente problemdticas en los municiplos rurales grandes, que abarcan decenas de comunidades ademds de la
cabecera, pero donde la eabeeera no enfrenta ningin contrapeso. El estudio de campa descubrio un caso ex-
cepeional en uno de estos municipios rurales grandes del estado, Miahuatlin, donde el Conscjo Municipal
fue rebasado por una estructura de representacion adn mis descentralizada que ineluia u lideres de todas
las comunidades lejanas, Este consejo ampliado funciond como una legislatura local de facto, representan-
do a las miltiples comunidades normalmente excluidas y actuando como contrapeso del ayuntamiento, Di-
cha innovacién también fue impulsada por olas de movilizaciones efvieas que habfan antecedido a los pro-
gramas de combate a la pobreza v que se fortalecieron con el programa de fondos municipales (notas de
campo, Manuel Ferndndez, 1993).
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(dentro de los estados y entre los municipios), para evitar el posible des-
vio de recursos —mediante prdcticas discrecionales— por parte de las
autoridades estatales.

3) Se mejor6 el proceso de canalizacién de los recursos destinados a la lu-
cha contra la pobreza dentro de los municipios, limitando el porcentaje
que le correspondia a la cabecera municipal; y

4) Se introdujo una escala mévil para cubrir las variaciones en el nivel de
las aportaciones comunitarias, a fin de poder impulsar las inversiones
que tuviesen un mayor impacto social (de modo que la aportacién fue-
se mayor cuando se trataba de un proyecto que estaba menos relaciona-
do con la lucha contra la pobreza o que no representaba un “beneficio
puiblico” [public good]).

Estas dltimas dos medidas lograron promover no sélo una mejor canaliza-
ci6n de recursos contra la pobreza, sino también una participacién social mds
amplia. Al canalizar los proyectos hacia los grupos més pobres y las comunida-
des usualmente mds excluidas dentro de los municipios, éstas tuvieron los fondos
mds a su alcance, con lo cual se logré potenciar la participacién social que asi
resulté mds efectiva y redituable, aspecto en que abundaremos enseguida.

Al igual que el resto del Programa Nacional de Solidaridad, el Programa de
Fondos Municipales se emprendi6 haciendo eco de un discurso oficial que insis-
tia en que las comunidades debian participar ampliamente en la seleccién e im-
plementacién de proyectos; que las comunidades y el gobierno debian ser corres-
ponsables en la direccién de los proyectos; y que la sociedad civil debia vigilar el
uso de los recursos. El discurso en si no basté para promover una participacion
auténoma e informada, ni para democratizar el poder y el manejo de recursos.
Pero las normas administrativas que se adoptaron posteriormente para favorecer
la rendicién de cuentas y la canalizacion de fondos, lograron que aquellas, ya en
vigor, que favorecian la participacién ciudadana, tuvieran mds posibilidades de
ser efectivas en las comunidades mas pobres. Por ejemplo, al establecer que 75%
de los fondos debia gastarse fuera de la cabecera municipal, se potenciaron las
voces de las comunidades mds pobres y remotas (Fox y Aranda, 1996a, p. 12).
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Esta medida relativa a la canalizacién de fondos sent6 criterios mds preci-
sos acerca de cudles sectores tenian derecho a participar en el programa (cri-
terios que hasta entonces eran pricticamente inexistentes). Este derecho, asi
reconocido, se convirtié en un punto de referencia para la rendicién de cuentas
que, a su vez, sirvié para impulsar la participacion social. Otro ejemplo puede
tomarse del impacto social de la escala mévil para las contrapartidas comunita-
rias. Puesto que esta medida exigia que la inversion local fuese considerable-
mente menor para proyectos de alto impacto (como, por ejemplo, un sistema de
agua potable) que para proyectos de bajo impacto (como una cancha deportiva),
en términos de canalizacién de fondos, se potenciaba la voz de los ciudadanos
usualmente menos beneficiados que necesitaban el agua. En suma, medidas
como éstas, que favorecen la focalizacién de fondos, pueden incentivar y favo-
recer la participacién. Dicha interaccién puede entonces generar circulos vir-
tuosos en los que una participacién mas amplia fomenta una actuacién mds
equitativa y transparente por parte del gobierno local, la cual, a su vez, de-
muestra las ventajas de la participacion sostenida. Después de todo, la partici-
pacion social puede entenderse como una inversion econémica y socialmente
redituable que implica costos y riesgos.

En el didlogo entre el Banco Mundial y el gobierno mexicano sobre las po-
liticas de desarrollo, y particularmente sobre medidas en favor de la focaliza-
ci6n de las inversiones sociales, se acordaron puntos que, mds tarde, fueron
adoptados por la Secretaria de Desarrollo Social a mitad de los afios noventa.
A fin de impulsar una canalizacién adecuada de los fondos contra la pobreza,
y asi evitar pricticas discrecionales, se establecié que el ppr2 Gnicamente fi-
nanciaria fondos municipales rurales y que el préstamo para cada estado sélo
se autorizaria una vez que la respectiva férmula de distribucién se diera a co-
nocer publicamente (World Bank, 1994a).

Cuando el ppr2 iba a mitad de camino en mayo de 1997, la evaluacién co-
rrespondiente del Banco indieé que una gran cantidad de obras locales se ha-
bia construido satisfactoriamente en los tiempos v condiciones previstas. Pero
también consideré que en otros aspectos igualmente prioritarios, el desempe-
flo no era satisfactorio, y entre éstos mencioné: la falta de apoyo federal y es-
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tatal en el desarrollo y fortalecimiento institucional de los municipios practi-
cando auditorias, monitoreos y evaluaciones. Aunque el DDR2 tenia menos
componentes que el DbRr1, era bastante complejo y ambicioso en términos ins-
titucionales, y a casi dos afios de haber comenzado seguian sin implementarse
las medidas que proponfa para incrementar las capacidades institucionales de
los gobiernos de los estados, lo cual se hizo mds evidente en el intento fallido
del bpRr2 de encargarles la responsabilidad de dotar de sistemas de agua pota-
ble a las localidades pequeiias. Los arquitectos nacionales e internacionales del
DDR2 se equivocaron cuando asumieron que atender este rezago social podria
ser prioritario para los gobiernos estatales apoyados por el bpr2. Este fracaso
condujo a que la evaluacion del Banco reiterara la validez de los lineamientos
oficiales del Programa de los Fondos Municipales, que ciertamente buscaban
impulsar la participacion ciudadana, la focalizacion de los fondos contra la pobre-
za v, hasta cierto punto, la vigilancia local sobre el uso de los fondos. Por ello,
se sugiri6 reubicar fondos etiquetados para los gobiernos de los estados —hasta
entonces— desaprovechados del bbr2, para beneficiar a los municipios rurales.

El monitoreo del gobierno federal se limitaba a examinar el cumplimiento
de la construccién de obras y del traspaso de fondos; nunca evaluaba aspectos
relativos a la capacidad institucional, la rendicién local de cuentas, la partici-
pacién ciudadana ni el impacto social de los proyectos. Ni el gobierno federal
ni el Banco fomentaron que las organizaciones civiles o investigadores acadé-
micos supervisaran las acciones de las instituciones locales o la participacion
social. El personal del Banco apenas recolecté sus propios, y limitados, datos
de campo acerca de la rendicién de cuentas y de la participacion; y, con res-
pecto a esta (ltima, concluyd que las tendencias generales eran positivas. Hi-
dalgo era una notable excepeién, donde el equipo encontré que las autoridades
no indigenas monopolizaban la informacién y la toma de decisiones. Los ha-
llazgos mis especificos fueron un tanto menos optimistas, pues concluyé que
mientras “la participacién de las comunidades en la ejecucién de los trabajos
es buena, en la seleccién y mantenimiento es minima y en el disefio y control
es nula” (Lemmet, Nahmad y Carrasco, 1997, p. 9). Ocurria, ademds, que a
menudo las autoridades municipales eran las Ginicas que tenfan acceso al ma-

VOL. IX « NUM. 1. | SEMESTRE DE 2002 POLITICA y gobierno




(reiculos

nual de operaciones y a la capacitacion, lo cual limitaba seriamente una parti-
cipacién ciudadana amplia e informada. O sea, la tendencia estaba al final del
espectro “oficial” de posibles formas de participacién de los beneficiarios (se-
g1n el marco analitico del propio Banco).” Sin embargo, la mayoria de los pro-
yectos apoyados si parecian haber llegado a municipios rurales de bajos ingresos.
Este hecho parece haber reforzado las relaciones locales de poder existentes,
al menos en el corto plazo, cuando al mismo tiempo creaba ciertas condicio-
nes para que la ciudadania se esforzara y exigiera que sus gobiernos locales tra-
bajaran mejor en el futuro.

sAUTONOMIA MUNICIPAL V8. RENDICION DE CUENTAS?

Después, en 1997, el bbr2 enfrenté un dilema mds serio. El Congreso mexica-
no y el Ejecutivo aprobaron una nueva ley (el ramo 33) que increment6 signi-
ficativamente la autonomia de los gobiernos municipales. En el proceso, die-
ron marcha atrés en las innovaciones del programa de los Fondos Municipales
en cuanto a las estrategias recomendadas para el combate a la pobreza. Los
Fondos municipales fueron reasignados de la linea presupuestal del ramo 26 al
33, cambidndolos de combate a la pobreza a una forma convencional de redis-
tribuir los ingresos fiscales para cubrir otras categorfas. La falta de evaluacio-

W El documento cje del Banco Mundial sobre sus estrategins pro participacion, que elabord en septiem-
bre de 1994, utiliza la siguiente definicion: "El desarrollo participativo es un proceso en el que todas las par-
tes interesadas influyen v controlan conjuntamente las iniciativas, las decisiones y los recursos pertinentes”
(“The World Bank and Participation"). El documento también establece que en la relacién de trabajo Ban-
co-pafs hay seis tipos de meeanismos o “niveles” de participacion, los cuales ordena segiin su grado de in-
cidencia, de menor a mayor, proporeionando ¢jemplos de eada uno  (Banco Mundial, 1994¢, p. 12).

Nivel de participacion Patrdn de participacidn
i) se camparte informacidn reuniones piblicas, traduccidn a idiomas indigenas
i) consulta reuniones de consulta
i) evaluacién conjunta evaluaciones participativas
iv) se comparte la toma de decislones planeacién participativa, talleres. revisiones publicas
v) colaboracién comités conjuntos, grupos de trabajo
vi) facultamiento autoadministracion y transferencia de poder
fortalecimiento de capacidades propias
(capacity building).
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nes piiblicas fiables, generalizables en la dimension social e institucional de los
Fondos Municipales en el Ambito rural, no permiti6é un debate piblico informa-
do sobre el efecto potencial de las innovaciones de politica social en el progra-
ma de fondos municipales impulsados en 1997.

La nueva aprobacién increment6 los fondos asignados a las municipalida-
des en forma significativa, pero la nueva férmula asigné prioridad al tamaiio de
la poblacién, dejando en segundo término el de la pobreza extrema.™ Por con-
siguiente, el crecimiento del presupuesto ha favorecido a municipalidades
grandes y medianas, mientras las asignaciones de Fondos Municipales, para
muchas de las municipalidades rurales mds pequenas, se han caido en términos
absolutos en por lo menos un aiio del ppr2, 1997-1998, afio de la transicion de
la linea presupuestal del ramo 26 al 33. Queda claro que esta reforma fue dise-
flada principalmente para atender las preocupaciones de municipalidades ur-
banas grandes que se encuentran mejor representadas en las legislaturas fede-
rales y estatales. En este proceso, segin un ex funcionario estatal y federal que
participaba en el proceso:

No hay ninguna menci6n en los reglamentos [como existié anteriormente]
para la distribucién del porcentaje entre el centro municipal y sus agencias
[los pueblos periféricos dentro de municipalidades], dejando su distribu-
cién al libre juego de fuerzas (incluyendo la posible imposicién por el pre-
sidente municipal, dependiendo esto del peso relativo de la cabecera muni-
cipal con respecto a las agencias). Ademis, el desembolso de recursos se
realiza en forma porcentual durante los 12 meses del ao, situacién que in-
hibe [la participacién ciudadana en] la toma de decisiones sobre el tamafio
y costo de las inversiones. El resultado probable es un mayor conflicto entre
la cabecera y las agencias, debido a los procesos de imposicion y resistencia.

T Segin Rosalba Carrasco, entonces directora de Evaluacion de la Sccretaria de Desarrollo Social, lns férmu-
las de los gobiernos estatales anteriores “permitfan todo, con estadfsticas uno puede hacer algo, dado los in-
tereses politicos involucrados™ (en los estados gobernados por la oposicién (rax) se favorecio a las grandes
ciudades y en los estados gobernados por ¢l partido en el poder se favorecicron dreas rurales). |Los gobier-
nos estatales] “siempre pierden de vista que estos fondos son para luchar contra la pobreza, y no sélo para
fortalecer a los presidentes municipales” (entrevista, mayo, 1999).
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Es mds, segiin Rosalba Carrasco, entonces directora de Evaluacién de la Se-
cretarfa de Desarrollo Social, en el nivel federal, “los alealdes todavia deben in-
formar sobre la cantidad gastada, pero no les dicen como”, y el papel del Conse-
jo Municipal que hizo posible la representacion de las comunidades periféricas
se ha convertido en un simple requisito de ley (entrevista, 1999). En otras pa-
labras, el programa conservé el discurso de transparencia (entonces nuevo),
pero no especificé cémo llevarlo a la practica.

La reforma de la legislacion municipal nacional también trajo el resultado
inesperado de complicar la habilidad del Banco Mundial para continuar apo-
yando a los Fondos Municipales. Cuando la responsabilidad formal cambié de
la federacién a los estados, el Banco perdi6 su contraparte principal oficial (el
gobierno federal) ademads de las normas en pro de la participacién social y de
la focalizacién intramunicipal hacia las agencias. Debido a estos cambios legales
nacionales, el préstamo tenia que ser reestructurado, un proceso que se dio en
noviembre de 1999."

Ademds, esta nueva ley federal eliminé la funcién de monitoreo del gobier-
no federal sobre las inversiones municipales. Incluso antes de esta reforma en pro
de la autonomia municipal, la capacidad de monitoreo de las instituciones del
gobierno federal sobre el desempeiio de los Fondos Municipales estaba bastante
limitada (p. ej., Garduiio, 2001). En general, una mayor autonomia municipal
fortalece a los gobiernos locales que estin abriendo camino a innovaciones
prometedoras, pero al mismo tiempo, al menos en el corto y mediano plazos,
puede abrir mds la brecha entre las municipalidades que trabajan bien y las
que no lo hacen.

Las recientes reformas al proceso de descentralizacién deja la rendicion de
cuentas en manos de las legislaturas estatales. Los resultados pueden ser pro-
metedores en los estados donde los congresos avancen en consolidar un manejo
independiente del Ejecutivo estatal y trabajen para la construccién de instan-
cias de vigilancia de las politicas piblicas, pero este proceso de construceion

% De los ocho estados originales, solo los gobiernos de los estados de Puebla, Zacatecas, Guerrero y Ve-
racruz reunieron los criterios necesarios, dejando fuera a Chiapas, Ilidalgo, Michoacdn v Oaxaca (entrevis-
ta, Julio Cordoba, Banco Mundial, abril, 2000).
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de capacidad institucional permanece bastante incipiente hasta ahora, sobre
todo en los estados de bajo desarrollo. De hecho, expertas en instituciones y
actores rurales, como Adriana Lépez Monjardin, consideran que la reforma al
articulo 115 en 1999 no representé ninglin avance respecto a los mecanismos
de participacién ciudadana y rendicién de cuentas en los municipios rurales
(2001).¢ El resultado de estos cambios en el marco institucional federal para
los Fondos Municipales es que se han vuelto més una estrategia de distribucién
convencional de ingresos fiscales que un programa enfocado al combate a la

pobreza.
:POR QUE LA IMPORTANCIA DEL CAPITAL SOCIAL?

Uno de los hallazgos principales del estudio de campo sobre el funcionamien-
to de los Fondos Municipales en 1992-1994 fue que el financiamiento de com-
bate a la pobreza incrementa su impacto y efectividad, cuando en la toma de
decisiones participan instancias locales con arraigo social previo, que contri-
buyen a estructurar las relaciones entre las autoridades locales y los ciudada-
nos y que facilitan el aceeso local al financiamiento. A su vez, el grado en que un
gobierno local es sensible y responsable a la participacién ciudadana y a la ren-
dicién piblica de cuentas, depende significativamente del grado de densidad
de la sociedad civil local. El concepto de capital social, desarrollado para captar
el sentido en el que las relaciones pueden ser recursos, es qtil aqui. El concep-
to de capital social, en su dimensién “horizontal”, se refiere a la densidad y

se convierte cn un texto que trata de la relacion de unas instancias de gobierno con otras, pero omite la re-
lacidn entre gobernantes y gobernados [...] El nuevo articulo 115 impone modalidades uniformes para la inte-
gracion de los ayuntamientos, que deberdn estar formados por un presidente ¥ el nimero de regidores y sfn-
dicos que la ley estatal determine. Asf, se esta legislando a favor del presidencialismo v en contra de Ia libre
integracién de los ayuntamientos, cuando que las demandas populares confluyen en la necesidad de cons-
truir espacios de gobierno més colegiados v con mavor participacion y vigilancia ciudadana. Los cabildos
abiertos, los parlamentos eiudadanos, las asambleas y los concejos municipales quedaron, simplemente, fuera
de la ley [...] [L]a ley no prevé la representacion territorial de los ejidos, comunidades, agencias municipa-
les, poblados, barrios o colonias que integran el munivipio, euando que uno de los problemas mds sentidos
por la poblacidn es la concentracion del poder v los recursos piblicos en las eabeceras municipales, en de-
trimento de las demds localidades” (Lépez Monjardin, 2001).
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cohesién de actores sociales y civiles locales y a las relaciones cooperativas en-
tre ellos."” El capital social se encuentra a menudo muy irregularmente distri-
buido, sin embargo, su presencia tiene un impacto significativo en la capacidad
de los actores de la sociedad civil para responder a las oportunidades de parti-
cipacion.

Tener en cuenta al capital social puede ayudar a mejorar el impacto en las
inversiones de combate a la pobreza, pero :qué elementos contribuyen para
que el gobierno municipal rural piense en esto? De nuevo, la relacién entre el
gobierno local y el capital social es reciproca. Como sugiere el enfoque concep-
tual que gira en torno a las “estructuras de oportunidades politicas” [political
opportunity structures| para entender los flujos y reflujos de la accién colectiva,
los gobiernos locales (igual que otras instancias del gobierno) pueden fomen-
tar la consolidacién del capital social horizontal, o bien, pueden frenarla. Al
mismo tiempo, las iniciativas civiles y sociales, y sus reacciones ante diversas
oportunidades abiertas “desde arriba” para incidir en las politicas piblicas,
pueden abrirlas o cerrarlas.’

Por un lado, el uso eficaz de recursos de combate a la pobreza en gobiernos
locales rurales dependeri en parte de la distribucién principal del capital so-
cial, que incluye las pricticas y el arraigo de las organizaciones civiles. Por otro
lado, estructuras de gobierno local con arraigo v capacidad de influencia en las
comunidades inciden en la toma de decisiones hacia inversiones sociales. Pa-
ra desenredar el problema “del huevo y la gallina”, uno debe examinar dos di-
mensiones complementarias del capital social. Dentro de las municipalidades

W Elestudio cldsico que reivindica la dimension horizontal del capital social es de Putnam, quien se re-
fiere a la “acumulacion” de “normas de reciprocidad y redes de compromiso eivico” (Putnam, 1993, p. 167).
Para una revisién comprensiva del concepto, véase Woolcock (1998), entre otros. Para la discusion amplia
de diversas fuentes, véase www.worldbank on/poverty/scapltall. Para una discusién conceptual de las deter-
minantes de la distribueion desigual de capital socinl en diferentes regiones del México rural, véase Fox
(1996). Para una comparacién de seis proyeetos recientes del Banco Mundial en el eampo mexicano respec-
to a su grado de posible fomento de las organizaciones horizontales de sus supuestos beneficiarios, véase
Fox (2001). Sélo uno de los seis proyeetos forjé un “ambiente propicio” [enabling environment) para la con-
solidaci6n de las organizaciones sociales de los pobres —el proyecto mds pequeiio v limitado de los seis—.

" Para una interpretaci6n del fomento del capital social en el campo mexicano informada por este en-
foque, véase Fox (1996). Sobre las “estructuras de oportunidades politicas” en general, véase Tarrow (1998),
entre otros. Para una aplicacién a un caso mexicano, véase Cook (1996).
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rurales, la distribucién local del capital social se da a lo largo de dos dimensio-
nes: dentro de las comunidades y entre las comunidades. Debe notarse aqui que
en México, muchas municipalidades rurales incluyen varias, y a veces decenas
de comunidades, por eso muchos municipios rurales son mds cercanos a “dis-
tritos” que a “comunidades”.

CAPITAL SOCIAL DENTRO DE LAS COMUNIDADES

En general, el mayor éxito de programas sociales que asignan recursos con base
en propuestas organizadas [demand-driven], como fue Pronasol y como son los
Fondos Municipales, depende de los niveles relativamente altos y extensivos
de capital social dentro de las comunidades. En ausencia de tales instancias in-
cluyentes y horizontales de representacién local, los subgrupos pequerios salen
ganando y los recursos publicos tenderdn a ser dominados por elites locales o
minorfas bien organizadas. Los programas sociales que dependen de gobiernos lo-
cales son més ambiciosos; sin embargo, por ello requieren algin grado de con-
fianza y reciprocidad entre las comunidades de un territorio determinado.
:Por qué esta situacién? En regiones pobres, los gobiernos locales rurales re-
ciben presupuestos anuales que son muy pequeiios comparados con sus amplias
necesidades sociales. Si los gobiernos locales son, por lo menos, algo responsa-
bles en la rendicién de cuentas ante sus ciudadanos, entonces estardn bajo pre-
sién para invertir esos recursos de manera que alcance a beneficiar al mayor
nimero de comunidades tan rapido como sea posible.

En el estado de Oaxaca, por ejemplo, donde la mayoria de los gobiernos lo-
cales rurales tienen un grado de responsabilidad en la rendicién de cuentas, la
experiencia de los Fondos Municipales sugiere que esta dindmica puede animar
a las autoridades locales para invertir en proyectos de un perfil piblico alto,
pero con un efecto en el abatimiento de la pobreza relativamente pequeno, co-
mo pavimentar plazas y construir canchas de basquetbol, en lugar de instalar
sistemas de agua potable que llegan a un nimero mds limitado de las familias
mds pobres que viven en zonas mads alejadas del municipio. La entendible nece-
sidad de evitar conflictos potenciales entre las comunidades, puede propiciar
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el riesgo de pulverizar los recursos, dispersdndolos en muchas inversiones de
bajo impacto.

Si las comunidades y los ciudadanos estuvieran de acuerdo en establecer
turnos de inversion anuales y esperar el periodo en que les toca, entonces los
gobiernos locales podrian concentrar sus muy limitados recursos de combate
a la pobreza en inversiones que podrian tener un perfil piiblico mas limitado,
pero con un impacto mucho mis significativo y duradero en cuanto al comba-
te a la pobreza. Por ejemplo, construyendo sistemas de agua operados en for-
ma sustentable que beneficien a un cierto nimero de familias, obtendrian un
impacto social mucho mayor que con sistemas que intenten llegar, digamos, a
muchas mds familias; pero buscando estirar al mdximo los limitados fondos,
eligen el uso de equipo de baja calidad que en forma constante se descompone
y requiere de reparacion. En el papel, tales proyectos son considerados nor-
malmente como “terminados” y, por consiguiente, en los informes que los fun-
cionarios elaboran para quienes toman las decisiones politicas, la entrega de
servicios aparece como realizada." El punto aqui es que, por encima del acuer-
do para operar la inversién, es probable que una serie de bloques de inversién
anual, invertida en proyectos concentrados, tenga mucho mayores efectos acu-
mulativos en el combate a la pobreza que los esfuerzos dispersos por extender
los escasos y limitados recursos a tantos como sea posible. Pero, spor qué de-
ben estar los pueblos deseosos de esperar el beneficio de sus vecinos?: Por qué
una comunidad debe esperar conseguir finalmente su turno para beneficiarse
de un bloque de inversi6n anual? Esa expectativa depende de la confianza, que
se ubica en el contexto de dos dimensiones distintas: horizontalmente entre las
comunidades vecinas, y verticalmente entre las comunidades v los gobiernos
municipales.”

""Después del cambio del gobierno federal en 2000, las nuevas autoridades descubrieron que una frac-
cion muy grande de esas obras financiadas por los fondos municipales nunca fueron comprobadas, inelusi-
ve en estados dentro del proyecto por2, como Oaxaca y Guerrero (Gardufio, 2001).

* Para una discusién amplia de “la confianza como un recurso de inversién”, véanse Fox y Gershman
(1999, 2000).
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CAPITAL SOCIAL ENTRE LAS COMUNIDADES

La confianza entre las comunidades no se sostiene exclusivamente con buenas
intenciones. Las comunidades vecinas, asi como pueden ficilmente ser rivales
histéricos, también pueden ser amigas. Sustentar la confianza exige instituciones
locales fiables que pueden dar fuerza a las relaciones de mutua responsabilidad
en la rendicién de cuentas. Incluso el problema de rivalidad entre comunida-
des dentro de un municipio puede ser superable, cuando las instituciones gu-
bernamentales locales rinden cuentas a toda la diversidad de sus electores. Y
aun en las relaciones entre pueblos, con niveles que van de bajo a moderado,
el capital social puede contribuir “al cambio” si las instituciones locales refuer-
zan los acuerdos para la rendicion de cuentas.?' Es mads, si los gobiernos loca-
les utilizan criterios transparentes y consistentes en la seleccién de proyectos
miis consolidados primero y dan prioridad a los niveles altos de participacion,
entonces eso servird como un incentivo material para que las comunidades
menos cohesionadas logren acuerdos alrededor de sus propuestas de proyectos
futuros. Aqui, otra vez es importante reconocer que la logica de la participa-
cién ciudadana, su justificacién, depende en parte de la posibilidad de que se
dé la rendicion publica de cuentas v la transparencia, y viceversa.

TENDENCIAS GENERALES EN LA DISTRIBUCION
SOCIOGEOGRAFICA DEL CAPITAL SOCIAL

En la practica, dentro de v entre los pueblos, el capital social se encuentra dis-
tribuido muy irregularmente dentro de las municipalidades, regiones, estados
y pafses enteros. A riesgo de generalizar mds de la cuenta, uno se puede aven-
turar haciendo proposiciones para la discusion acerca de las amplias tendencias
en cada estado en la distribucién del capital social horizontal en el campo, en
parte porque los gobiernos estatales determinan hasta qué grado los gobiernos
municipales son responsables de la rendicién de cuentas al conjunto de sus co-

“Ji Véase Granovetter (197))
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munidades rurales. Este esfuerzo por describir modelos amplios no hace justi-
cia a los procesos dindmicos a través de los cuales el capital social puede ser
incrementado o erosionado.

Observando los cuatro estados mexicanos donde el Banco Mundial estuvo
apoyando a los Fondos Municipales entre 1991 y 1999, a continuacién ofrece-
mos una descripeién resumida de los modelos predominantes de distribucién
del capital social local dentro de las regiones rurales pobres de cada estado.

Oaxaca Preponderancia del capital social ‘

Dentro de la comunidad (horizontal) Alta l

Entre comunidad y municipio (vertical) Media ‘

La mayoria de los pueblos de Oaxaca mantienen altos niveles de rendicion
de cuentas en sus gobierno locales, reforzados por una ley estatal innovadora
que reconoce la legitimidad de las estructuras no partidarias del gobierno local
indigena.” Las comunidades periféricas pueden a menudo hacer que sus auto-
ridades municipales se mantengan relativamente responsables de la rendicion
de cuentas, aunque su voz en la eleccién de dichas autoridades municipales va-
rie. En muchos municipios rurales, en los sistemas llamados “usos y costum-
bres”, las agencias municipales conservan su derecho y capacidad para el au-
togobierno comunitario, pero no intervienen en la seleccién de las autoridades
propiamente municipales, la cual se limita a los habitantes de la cabecera. Sin
embargo, el congreso estatal elaboré una ley que logré parcialmente compen-
sar esta “subrepresentacién” de las agencias en el reparto intramunicipal de
los fondos sociales. Después de que la ley de coordinacion fiscal eliminé el te-
cho presupuestal de 75% para las cabeceras, los diputados estatales decidieron
exigir que ¢l proceso de reparto intramunicipal respetara el criterio de pobla-
cién de las comunidades respectivas.

Ademds, las mujeres indigenas han sido histéricamente excluidas de voz y

T Para ¢l estudio mds amplio de los municipios rurales en Oaxaca antes de su reforma indigena, véase
Diaz Montes (1992).
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voto en los gobiernos rurales oaxaquefios, como sucede en muchas zonas rurales
de México. No obstante, importantes estudios recientes indican un cambio hacia
una participacion civica mds amplia de las mujeres indigenas. La antrop6loga
Marfa Cristina Veldsquez, en su estudio detallado de las 418 municipalidades
de Oaxaca gobernadas por sistemas no partidarios, encontré que las mujeres
votan y sirven en 248, y en muchos mds las mujeres encontraron otras mane-
ras de participar.®

Guerrero | Preponderancia del capital social

Dentro de la comunidad (horizontal) Media

Entre comunidad y municipio (vertical) Media-baja

Las comunidades rurales de Guerrero tienen amplios rangos en su grado de
cohesion social, pero muchas estdn organizadas y han generado organizacio-
nes regionales de productores. Algunos municipios rurales han experimentado
procesos notables de democratizacion, pero en otros municipios las comunida-
des locales son excluidas de la toma de decisiones municipales (sobre todo
donde las autoridades municipales no representan a los indigenas).” La lucha
para la democratizacién municipal en el campo guerrerense suele ser muy con-
flictiva y, en zonas indigenas del estado, suele tomar la forma de lucha por la
autonomia de las agencias o bien la formacién de nuevos municipios.

Hidalgo Preponderancia del capital social

Dentro de la comunidad (horizontal) Baja-media

Entre comunidad y municipto (vertical) Baja

“ Citada en “La excepeional participacion de la mujer en Oaxacy”, La Jornada, 2 de noviembre de
1999. Véase también su libro definitivo (2000a) ¥ un resumen en inglés (2000b). Los avances para los dere-
chos politicos de las mujeres indigenas se deben a transformaciones culturales en sus formas de coneebir sus
propios derechos como ciudadanas, reforzadas por los cambios demogrificos proveeados por la migracion.

* Para los resultados de la investigucion mds seria y prometedora sobre ¢l desempeno de los fondos mu-
nicipales en Guerrero, véase pabs (1999a; 1999h; 1999¢; 1999d; 2000a; 2000b; 2000¢; 20014; 2001h). Su re-
vista Autogestion ofrece un andlisis permanente de las politicas piblicas rurales en el estado, incluida la par-
ticipacidn social en los fondos municipales rurales (pura mas informacidn, véase pads@prodigy.net.mx. Para
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Muchas comunidades indigenas de Hidalgo tienen niveles que van de un
grado bajo a medio en su organizacién social interna. La democracia munici-
pal en el campo hidalguense es adn incipiente, y muchos habitantes recuerdan
bien los niveles extremos de violencia en torno a los agudos conflictos agrarios de
los afios setenta.”® A pesar de que la ley estatal otorga a los alcaldes el poder
de nombrar a las autoridades comunitarias, en la practica, muchas comunidades
indigenas de la Huasteca hidalguense han logrado defender su tradicién de desig-
narlas (las llaman “jueces”).* No obstante, los gobiernos municipales a menudo
no rinden cuentas a sus comunidades periféricas (sobre todo donde las autori-
dades municipales no representan a las comunidades).?” En general, el ambiente
politico del gobierno estatal no fomenta la rendicién de cuentas del municipio

hacia sus comunidades.

e _

Chiapas ’ Preponderancia del capital social

Dentro de la comunidad (horizontal) \ Media

Entre comunidad y municiplo (vertical) | Media-baja

Muchas comunidades de Chiapas mantienen grados significativos de cohe-
sién social; persisten diversas iniciativas de democratizacién municipal, a pe-
sar de la amplia militarizacién y la comentada division entre comunidades. Las

profundos andlisis histéricos y regionales de movimientos efvicos y soclales regionales pro rendicion de
cuentas en Guerrero, véase Bartra (1997; 2000).

2 Para detalles sobre esta época conflietiva, véase Schryer (1990).

2 Debo este recuento a entrevistas con Juan Cisneros (abril y agosto, 2001), investigador con més de
20 aflos de experiencia con institueiones locales rurales en la Huasteea hidalguense, £l ha sido funcionario
del Instituto Nacional Indigenista y actualmente es asesor de dos organizaclones indigenas en la region, Ma-
zehualzitzi Inincentiliz, 8.C. (indigenas reunidos) y Chicomexochitl (sicte flores), ademds de ser colabora-
dor de la oxg Trasparencia en materia de politicas puiblicas en la Huasteea,

I A diferencia de la de muchos otros estados, In ley hidalguense que rige las relaciones intramunicipa-
les cabecera-agencias ha sido el foco de debates polfticos fuertes. En los aios setenta, las agencias tenfan el
derecho al autogobierno loeal, pero lo perdieron con el gobernador Rosell durante las negociaciones de
1983-1984 con los anaderos, cuyas tierras habian sido masivamente invadidas. Aunque los ganaderos te-
nian que ceder amplias extensiones de tierra, la recentralizacion del poder local en las cabeceras municipa-
les les permitié conservar mucho poder en otros dmbitos, Este capitulo quedd inconcluso hasta que, en
1998, varias organizaciones civiles v sociales lanzaron una campaiia para recuperar la autonomia de las
agencias, la cual fructificé en 2000 (entrevista con Juan Cisneros, agosto de 2001).
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relaciones entre los pueblos y las autoridades municipales son a menudo muy
tensas; sin embargo, para cualquier resolucién eventual del conflicto mds am-
plio, este problema es central, El ambiente politico estatal inhibi6 la rendicién
de cuentas del dmbito municipal a sus comunidades hasta el cambio de gobier-
no en las elecciones estatales de 2000. A pesar de la falta de legitimidad del go-
bierno estatal anterior, el hecho de que su estrategia politica para la “remuni-
cipalizacién” haya tenido tanta resonancia refleja la demanda de una mayor
autonomfa para muchas comunidades no representadas por las autoridades en
las cabeceras municipales dominantes (Burguete Cal y Mayor, 2001).%

La diversidad de estas amplias tendencias en estos cuatro estados se repro-
duce en los dmbitos regional y local dentro de cada estado, pero estas caracte-
risticas sugieren una proposicién mds general: donde la distribucion del capi-
tal social local y las relaciones en el sistema de gobierno local son altamente
diferenciadas, también deben diferenciarse las estrategias que buscan comba-
tir la pobreza a través del fortalecimiento de instituciones locales. Sin embar-
g0, esto no resuelve el siguiente desafio politico-institucional: ;qué entidades
podrian tomar estas decisiones, basadas en qué criterios no discrecionales,
y co6mo puede este proceso provoear un avance en la rendicion de cuentas y la
transparencia tanto como sea posible?

LECCIONES GENERALES PARA LAS POLITICAS PUBLICAS:
RELACIONES VERTICALES Y HORIZONTALES DE RENDICION DE CUENTAS

La siguiente seccion sintetiza algunas de las posibles lecciones mds amplias, que
son presentadas aqui para promover una reflexion sobre los ambientes institu-
cionales mds propicios para la participacion ciudadana en el uso y vigilancia de
los Fondos Municipales rurales. Estos puntos de la discusion estin organizados
en un formato no convencional, primero en términos de planteamientos gene-
rales extraidos de las lecciones empiricas de lo que realmente pasé, seguidos
por sintesis de las tensiones analiticas encontradas y los desafios instituciona-

~ " Para otros estudios muy relevantes y originales sobre las experiencias municipales ehiapaneeas, véan-
se también Burguete Cal y Mayor (1998; 2000) y Lopez Monjardin y Rebolledo (1999).
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les resultantes que surgieron en el proceso. El punto de partida es que las pers-
pectivas para la participacion social y la rendicion de cuentas dentro de cual-
quier nivel de gobierno dependen, a su vez, de la dindmica de las relaciones in-
tergubernamentales. Por consiguiente, se presentan las proposiciones que
siguen en términos de las relaciones entre: comunidad-municipalidad, munici-
palidad-gobierno estatal, gobierno estatal-gobierno federal, y gobierno tederal-
Banco Mundial.

RELACIONES COMUNIDADES-GOBIERNOS MUNICIPALES

Planteamiento 1: Los gobiernos submunicipales son instancias potenciales

de representacion y participacion eindadana

Lecelin

El municiplo no es siempre el nivel de gobierno que estd mas cerca de los ciudadanos. Es comun que las
comunidades fuera del centro municipal estén gobernadas por diversas instanclas de autoridad submunicipal,
Con frecuencia, la mayoria de la poblacién que vive fuera del centro tiene ingresos mas bajos, menos servicios

publicos, y una poblacién indigena mayor.

Tensian

En algunos estados, las comunidadés fuera de las cabeceras municipales ellg.m:l a sus representantes por
votacion directa o en asamblea, mientras que en otros, los representantes son designados por el presidente
municipal. Entonces, a veces, las autoridades submunicipales representan los intereses de la comunidad ante las
autoridades municipales, y, a veces, representan los intereses del alcalde ante la.comunidad. No existen
estudios de campo generalizables acerca de cudl estilo de gobierno submunicipal —desde arriba hacia abajo, o

desde abajo hacia arriba— predomina en la prictica.

Dilema institucional

El &mbito de gobiemo submunicipal es clave para la representacion de los mexicanos de mis bajos ingresos en
las dreas rurales. Sin embargo, es invisible para la mayoria de los analistas y los politicos. Formalmente, las
estructuras de las instancias submunicipales son determinadas por los goblernos estatales, pero, en la prictica,

sus operaciones son muy variables, aun al interior de un solo estado,
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Planteamiento 2: El grado de centralizacién de poder y recursos

en las cabeceras municipales rurales depende del funcionamiento

de contrapesos institucionales

Leceion

Los centros de los municipios rurales grandes suelen monopolizar la toma de decisiones, excluyendo a la gente
que vive en pueblos mas alejados del centro, de la representacién municipal y del acceso a los fondos para
combatir la pobreza. En muchos municiplos rurales, las autoridades informan primero a los que viven en la
cabecera, dando como resultade que los conflictos entre clases y grupos étnicos se agraven,

Tension

Donde operan los Consejos Municipales, los representantes de las comunidades submunicipales pueden influir

en la toma de decisiones sobre los fondos sociales municipales, La descentralizacién requlere de mecanismos

Institucionales compensatarios, tales como consejos Incluyentes y techos financieros en los fondos de Inversién
al Interlor del centro municipal. Estos mecanismos alentaron una distribucién equitativa de fondos de combate a
la pobreza dentro de los municipios.

Dilema institucional

La nueva linea presupuestal nacional (el Ramo 33) no requiere que los Consejos Municipales sean incluyentes,
ni establece limites de inversidn para las cabeceras municipales. Entonces, ;cé6mo puede ser compatible el
aumento de autonomia municipal con los esfuerzos para promover la participacién social y la rendicién de
cuentas a las comunidades submunicipales?

Planteamiento 3: La descentralizacion de los programas de inversion social

tlene efectos muy diferenciados frente o los goblernos estatales

y municipales

Leceidn

En los estados mds pobres de México, la descentralizacion da més poder a los gobiernos estatales sin que nece-
sariamente se fortalezca la capacidad institucional, ni el poder de negodiacién de los gobiernos rurales locales.
Tensidn

La descentralizacién hacia los gobiernos estatales corre el riesgo de reproducir el centralismo en el dmbito

estatal (especlalmente donde los congresos estatales carecen de Independencia y capacidad Institucional con
respecto al Efecutivo del estado). El reciente Incremento de espacios politicos para construlr coaliciones harizon-

tales entre los municipios podria, en el mediano plazo, crear un nuevo sistema de contrapoderes y balance de

poderes.
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Dilema instinicional

¢Cémo pueden los programas para combatir la pobreza promover resultados instituclonales positivos para

fortalecer las capacidades de ambos gobiernos, estatales y municipales?

Planteamiento 4: Los procesos de asignacién de recursos sociales dentro de los
estados tienen sesgos urbanos

Leecidn

Las ciudades grandes inciden en forma preponderante en la toma de decisiones sobre la distribucion de
recursos hacia las areas rurales, como ha quedado demostrado por la prioridad dada al factor de concentracion
poblacional en las formulas de distribucién de recursos dentro de un estado entre sus municiplos, dejando en

segundo término el factor de combate a la pobreza.

Tensidn

Dada la ausencia de mecanismos institucionales compensatorios para las dreas rurales, la asignacion de recursos

para combatlir la pobreza quedaré con una tendencia bsicamente urbana.

Dilema institucional

£C6mo pueden los municipios rurales, con baja representacion, aumentar su parte de los recursos asignados por

los gobiernos estatales?

Planteamiento 5: I1a habido avances parciales hacia procesos
menos diserecionales en la asignacion infraestatal de recursos

para la inversién social

Leccidn

El por2 y sus contrapartes, las agencias federales, requirieron que los gobiernos estatales publicaran y
respetaran las férmulas oficiales para la asignacién de recursos entre municipios dentro de un estado. Ello ayudd
a evitar la politizacién partidista en la asignacidn de recursos, y contribuyd a la transparencia y rendicién pablica

de cuentas.

Tension

Las gobiernos estatales publicaron sus férmulas para la asignacién de recursos entre los municipios al interior de
cada estado, pero las Implicaciones practicas para “quién recibié qué y por qué” ne fueron claras. Ademas,
cuando algunos estados incluyeron la variable de concentracidn poblacional, desde el principlo de la férmula se
volvio a favarecer a las areas urbanas. Las estrateglas manejadas por férmula reducen la discrecionalldad en la

asignacion de recursos, pero no garantizan acciones de combate a la pobreza.
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Dilema institucional

Las estrategias “pro transparencia™ son necesarlas pero no suficientes para promover la rendicién de cuentas.
£Qué tipos de innovaciones pueden otorgar informacién prictica y accesible para capacitar y facultar a los con-
gresos estatales, a los gobiernos locales y a los actores de la sociedad civil para promover una mayor trans-
parencia y rendicién de cuentas por parte de los goblernos estatales?

RELACIONES ESTADOS-FEDERACION

Planteamiento 6: Cada vez mis, la rendicién de cuentas corresponde

a los congresos estatales

Leceidn

En la Ley de Coordinacién Fiscal, los responsables de dar transparencia y fortalecer la rendicién de cuentas son
los congresos estatales. Conceptualmente, ello cambia la direccién en la transparencia y rendicién de cuentas de
“hacia arriba” (de los estados al goblerno federal) a *lado a lado™ (de los ejecutivos estatales a los congresos
estatales).

Tensidn

La ley requiere que los congresos efijan sus organismos de supervisién por una mayoria de dos tercios, para
facilitar la cooperacién y el consenso entre los partidos. La idea es buena, pero su eficacia en los estados pobres
estard limitada por las debilidades institucionales de los congresos locales.

Dilema institucional

La nueva ley elimina la transparencia y rendiclén de cuentas hacla arriba antes de que ewistan mecanismos para
hacerlo de “lado a lado™. La principal alternativa es transparencia y rendicién de cuentas "de abajo hacia
arriba”, de los gobiernos estatales a sus ciudadanos, pero este proceso tardard en avanzar en muchos estados.

Planteamiento 7: Las politicas sociales naclonales ain no se han ajustado

a los nuevos esquemas mias descentralizados

Leccidn

Actualmente las instituciones nacionales necesitan programas compensatorios para actuar como contrapartes de
los programas centralizados y de combate a la pobreza, a fin de que sean integrados en el mbito de los go-
biernos estatales y municipales.
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Tensidn

La estrategia de los Fondos Municipales fue disefiada a mediados de 1990 para promover mecanismos de
seleccion y participacién que podfan actuar en contra de la predisposicién a concentrar programas en dreas

urbanas. Sin embargo, estas innovaciones ya no son compatibles con el nuevo ambiente de politica nacional.

Dilema institucional

$Qué tipo de mecanismos para dirigir los programas a las necesidades de los ciudadanos rurales en extrema po-

breza son compatibles con el incremento de autonomia en los gobiernos estatales y locales?

Planteamiento 8: Las normas y eapacidades para el monitoreo y evaluacién

de los fondos municipales rurales siguen siendo débiles

Leccidn

Anteriormente, el monitoreo y evaluacion de los procesos de los Fondos Municipales era débil o no existia. Los

informes a las autoridades federales se limitaban a los documentos de terminacién de obra o proyecto.

Tensidn

Los fondos federales descentralizados fluyen sin el beneficio de informacidn sobre el desarrollo institucional o el

efecto real en la pobreza.

Dilema insticucional

4Todavia existe un papel para el monitoreo federal? ;Cémo pueden los goblernos estatales y municipales
débiles mejorar sus capacidades de monitoreo y evaluacién, especialmente cuando aun las grandes agencias

federales tienen dificultades para evaluar los efectos de las inversiones?

RELACIONES GOBIERNO FEDERAL-BANCO MUNDIAL

Planteamiento 9: El Banco Mundial confié plenamente en las politicas

sociales descentralizadas sin conocer bien sus limitaciones y debilidades

Leccidn

Los proyectos descentralizados de inversion social contienen tantos subproyectos diversos y dispersos que la

supervision convencianal del Banco Mundial o puede revelar las normas generales del desempefio de la politi-
ca ni de los resultados locales. Segin las propias evaluaciones del Banco, pocos de sus proyectos priorizan y for-
talecen con éxito la capacidad Institucional para instancias confiables de monitoreo y evaluacion.? La experien-

cla de ppr1 y ppR2 no es la excepcién en este aspecto.

FVéase World Bank (1994b). Para discusiones pertinentes, véase Fox (1997a; 1997h).
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Tensiin

Personal del Banco trato de alentar, en algin nivel, el monitereo y la evaluacién, principalmente con la misma
agencia responsable para la implementacién del proyecto. Pero, mas generalmente, pocos de los actores institu-
cionales tenfan incentivos institucionales para subrayar la construccién de una capacidad de monitoreo y eva-

luacién auténoma y orientada a efectos.

Dilema institucional

Para producir generalizaciones confiables sobre el desempefio del programa de descentralizacién, se requieren
contrapartes de inversién significativas en capacidad para monitoreo y evaluacién. Tales inversiones serdn mas
eficaces si se extienden mas alld del ambito federal e Iincluyen los recientemente facultados gobiemnos estatales,
asf como Instituciones no gubernamentales confiables. Estes esfuerzos requieren autonomia institucional y el
compromiso de hacer los resultados accesibles al piblico, sélo asf tendrdn un impacto confiable hacia fa trans-

parencia y rendicién de cuentas.

Planteamiento 10: La ingenieria administrativa obtuvo pequeiios logros,

pero fueron vulnerables a cambios politicos de mayor envergadura

Leccidn

La experiencia del poa2 sugiere que las respuestas administrativas a los retos de programas para combatir la
pobreza son vulnerables a cambios politicos no relacionades con ellas. Asl, las innovaciones mas importantes a

mitad de los afios noventa no formaron parte del debate publico ni fueron legisladas formalmente.

Tensidn

Las innovaciones para promover la participacidn social, la transparendia y la rendicion de cuentas, no fueron
conocidas por los sectores interesados, ni de la sociedad civil ni del estado. Estos discretos ajustes y recomenda-
clones técnicas cercanos 2 las innovaciones de esta polltica fueron eficaces en la administracién del combate

a la pobreza sélo en el corto plazo.

Dilema institucional

No es apropiade que ninguna agencia internacional de financiamiento participe en los debates sobre la politica
nacional (p. e., el Banco Mundial). Al mismo tlempo, como fuentes de recursos, son corresponsables. Por eso,
un énfasis mas consistente por parte del Banco en el fortalecimiento institucional de la capacidad de monitoreo
y evaluacién del gobierno mexicano y de organismos no gubemamentales podtia contribuir a un debate pablico

més informado sobre la descentralizacion.
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CONCLUSIONES

La experiencia mexicana sugiere que la capacidad de los municipios rurales
para invertir recursos de combate a la pobreza con participacién ciudadana y
rendicién puiblica de cuentas depende de su grado de descentralizacion y de-
mocratizacién interna. A causa de los altos niveles de variacion en las formas
y en las capacidades de los gobiernos locales en el campo mexicano, las valo-
raciones empiricas de su desempeiio son tan dificiles como escasas.

En el inicio y a mitad de la década de los afios noventa, con el apoyo del
Banco Mundial, el gobierno mexicano diseiié y puso en marcha medidas para
dar énfasis a la distribucion de los recursos de los Fondos Municipales en una
forma menos discrecional en los dmbitos nacional, estatal y local. Este fue un gran
logro, pero también produjo algunos efectos opuestos en los espacios munici-
pales. En algunos casos, los gobiernos locales alentaron la rendicion de cuen-
tas vy la participacion de la comunidad en pro de incrementar y consolidar el
proceso de manera sostenida e innovadora, aunque algunas de las medidas im-
portantes para impulsar la participacion social, como la creacién de Consejos
Municipales incluyentes, asi como los requisitos para enfocar y priorizar recur-
sos hacia las comunidades periféricas de los municipios, se eliminaron poste-
riormente en nombre de la autonomia municipal. Al mismo tiempo, este pro-
grama también se arriesgd a reforzar a gobiernos locales que cumplieron con
la rendicion de cuentas, algunos sumamente autoritarios, por lo menos en el
corto plazo. La hipétesis optimista plantea que aumentar los incentivos ciuda-
danos presionari a los gobiernos locales para incrementar y consolidar préicti-
cas democriticas, asi como la rendicién de cuentas, en el futuro. Esta perspec-
tiva es mds prometedora en el dmbito municipal que en el estatal.

El proceso de descentralizacion de la politica social mexicana estd desple-
gando un nuevo y mayor debate en el contexto politico, donde la reforma de las
estructuras de gobierno municipal y submunicipal rurales entraron por primera
vez en la agenda nacional. En un esfuerzo por encontrar una solucién politica
al conflicto de Chiapas, el gobierno federal y una amplia gama de organiza-
ciones indigenas auténomas de todo México debaticron entre 1995-1996 y es-

P roLITICA y gobierno VOL IX » NUM. 1« ) SEMESTRE DE 2002



Articulos

tablecieron acuerdos nacionales para reformar los gobiernos locales en dreas
indigenas, entre otros primeros pasos.’ Este proceso inédito produjo los
Acuerdos de San Andrés sobre Derechos y Cultura Indigena, los cuales recono-
cieron el derecho de las comunidades indigenas para “designar libremente a
sus representantes, tanto comunitarios como en los 6rganos de gobierno mu-
nicipal... de conformidad con las instituciones y tradiciones propias de cada
pueblo” (Herndndez Navarro y Vera, 1998, p. 71). En efecto, esta provisién am-
pliaria el acercamiento que ha predominado durante mucho tiempo en Oaxa-
ca y se ha reconocido oficialmente a partir de 1995 con la reforma a la consti-
tucién estatal ™ Las posteriores reformas de estado en el dmbito de los
gobiernos rurales se han quedado cortas de las anteriores reformas puestas en
marcha en Oaxaca. En el 4mbito nacional, el limitado alcance de la legislacion
de 2001 en materia de derechos indigenas también tuvo su dimensién munici-
pal, porque dejé los principales retos municipalistas en manos de los gobiernos
de los estados en lugar de que se volviera a pensar el articulo 115 (Lépez Mon-
jardin, 2001). Sin embargo, al firmar los Acuerdos, el gobierno federal recono-
ci6 la necesidad de reformar los modelos dominantes de gobierno rural para
permitir formas més democriticas de representaci6n oficial para los indigenas.

En conclusién, el contexto institucional para los Fondos Municipales en los
estados mds pobres de México se caracteriza por el extenso surgimiento de di-
versos movimientos civicos auténomos locales y regionales, y de organizacio-
nes sociales que todavia tienen que producir y consolidar cambios profundos
en las formas de gobierno estatal y local. Los diversos conflictos civicos en el
campo persistirdn hasta que las formas de gobierno estatal y local se adapten

~7 9 Conforme a una reciente reevaluacién de los datos del censo de México llevada a cabo con la asisten-
cia téenica del Banco Mundial, en 1995 aproximadamente 9% de la poblacién nacional de México hablaba un
idioma indigena v éstos representan una proporei6n alta de los que viven en pobreza extrema en el dmbito
rural (véase “Los Perfiles Indigenas”, localizado en http:/www.ciesas.edu.mx/bibdf/proyectos/home. huml).
Véanse también Panagides (1994) y Embriz (1993).

Para dar seguimiento a los debates internacionales recientes en torno a la politica indigenista del Banco
Mundial, véase ln pigina web de la organizacién civil Bank Information Center: http//www.bicusa.org/mdbs/

whg/indigen.htm.
% para detalles, véanse Herndndez Navarro (1999) y Veldsquez (2000). Para una discusién de la compa-
tibilidad potencial entre el federalismo y los derechos indigenas, véase Gémez (1999).
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mds eficazmente a las crecientes expectativas ciudadanas para la participacién
social, transparencia y rendicion de cuentas. Cualquier posible solucién para
este desafio institucional en el mediano plazo se puede desarrollar s6lo con la
conjugacion de estos elementos, a través de una convergencia mutua que re-
fuerce y haga extensivo el mosaico de innovaciones locales exitosas y mediante
un ambiente nacional mds propicio. Esta transicién institucional mds amplia
en las formas de gobierno local en el campo permanece abierta, pero su resul-
tado determinari la efectividad de los instrumentos publicos descentralizados
para el combate a la pobreza. g
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