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INTRODUCCION

Mucho se ha escrito y discutido sobre la urgencia de consolidar
en México un federalismo largamente anhelado v lograr la
descentralizacion adecuada a un equilibrio de potestades, de-
cisiones y funcionalidad politica operativa que permitan rees-
tructurar las relaciones intergubernamentales bajo dos vias
principales que segtuin José Mejia Lira serian la descentraliza-
dora del Estado y la del Estado democratizado [Mejia Lira,
1996]. La primera de ellas convocando “..a la reduccion de
gastos de la administracion central y la transferencia de fun-
ciones y recursos hacia espacios de gobierno local, permitiendo
mayor participacion [...] en las decisiones incidentes a su terri-
torio” y la segunda subrayando “...1a demgocratizacion politica
y la participacién social en programas y proyectos, exigiendo
formas de gobierno que faciliten y fomenten la participacion
real del ciudadano” [ibid. 1996:4].

A esto se agrega la preocupacién inherente a las implica-
ciones del nuevo federalismo y la descentralizacion de activi-
dades federales a las entidades federativas y los municipios, en
términos de una logica y extendida demanda que reclama para
éstos mayores espacios politicos, econémicos y sociales, mayo-
res oportunidades y atribuciones, pero que expresa a la vez de
un creciente temor, simultaneo y también muy comprensible,
de no poder cumplir con los compromisos y responsabilidades
que se contraigan.

Al respecto es importante destacar que tanto en el ambito
académico como en el politico es cada vez mas notorio el interés
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por tratar topicos hasta hace poco descuidados como la revalo-
rizacién de lo local, la revitalizaciéon de la economia y las
finanzas municipales, el ejercicio responsable del poder de las
autoridades locales, y la necesidad de fomentar nuevos siste-
mas y estructuras administrativas tendientes a generalizar un
nuevo modelo de gestion municipal en el pais [Cabrero Mendo-
za, 1995; Carola Conde Bonfil, 1995].

Por supuesto, no puede quedar fuera de esta discusion el
papel de la gestion local como una politica deliberada de pro-
mocion del desarrollo social en su conjunto, y por tanto como
istrumento basico para atender el problema de la pobreza en
general y de la pobreza extrema en particular; es decir, su
funcion como elemento regulador de las desigualdades socioe-
conomicas y espaciales. De ahi que el estudio de lo local deba
vincularse a su vez con términos tales como equidad, eficiencia,
eficacia, transparencia, responsabilidad y participacion, aspec-
tos que conforman la esfera de la evaluacion de las politicas
publicas, referidas en su vertiente social, geografica, financie-
ra, economica y demografica. En este sentido, es importante
considerar que poco a poco han ido cobrando mayor fuerza las
investigaciones tendientes a analizar el enfoque y resultados
de la politica social del Estado mexicano, especialmente en sus
dimensiones regional y municipal, en las cuales influye la
aplicacion de los recursos del ramo 26 (Su peracion de la pobre-
za), mediante la instrumentacion y operacion de diversos progra-
mas; algunos tan polémicos como el Pronasol. o mas recientemente
a traves de otros, como el llamado Fondo de Desarrollo Social
Municipal (FDSM).

Como un intento de ubicar los anteriores conceptos en un
estudio de caso, en este trabajo se presentan los resultados de
una evaluacion cuyo objetivo es valorar la eficacia, la eficiencia
y la equidad con las que ha operado este Fondo en el estado de
San Luis Potosi. Independientemente del cumplimiento de
objetivos que en materia de bienestar social, de la satisfaccion
de ciertas necesidades o del alivio de las condiciones de pobreza
hubieran podido obtener los programas senalados, aqui nos
interesa ocuparnos de su capacidad o limitacién para revertir
el centralismo econémico, politico, soctal, fiscal y espacial que
afecta al grueso de los 2 404 municipios que conforman la
federacion.

RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES Y DESARROLLO MUNICIPAL 217

La pertinencia de valorar la eficacia y la eficiencia del Fondo
de Desarrollo Social Municipal como parte de una estrategia
descentralizadora de recursos y funciones a los municipios se
advierte en la necesidad de ponderar el cumplimiento de sus
amplios propositos, en lo que se refiere a su impacto real para
impulsar la capacidad de planeacién, operacion y gestion de las
administraciones municipales; especificamente en sus vertientes
de atencion al desarrollo municipal, combate a la pobreza extrema
y fortalecimiento de sus finanzas publicas [Secretaria de Desarro-
llo Social, 1996]. En este sentido debe considerarse que poco a poco
ha ido cobrando mayor fuerza la discusion sobre el enfoque y
resultados de la politica social del Estado mexicano implementa-
da a través de programas como el FDSM.

Ello se fundamenta también en lo delicado que resulta un
manejo y orientacion (in)adecuados de fondos publicos, en el
marco de escasez de recursos que caracteriza el momento
actual que vive el pais, y por tanto en lo absurdo e ineficiente que
puede ser el desvio o la excesiva concentracion del gasto social,
tan evidente en estados como Puebla, Chiapas, Guerrero o Oaxa-
ca, por mencionar algunos de ellos. De ahi la urgencia de incor-
porar en dicho analisis elementos que permitan cada vez mas
emitir ciertos indicadores o parametros de evaluacion del posi-
ble éxito o del eventual fracaso de la operacion reciente de los
programas derivados del ramo 26, y de la forma como el
gobierno mexicano planifica, programa, asigna, distribuye y
aplica esa inversion.

Por si esto fuera poco, no puede dejar de mencionarse la
diversidad de factores que han limitado y limitan adn la actua-
cion administrativa y planificadora de los municipios mexica-
nos y qu¢ en materia de planeacién municipal se han ilustrado
ampliamente: ausencia de objetivos y plazos de realizacion,
confusion de objetivos con propésitos o valores deseados, poca
orientacion de los diagnésticos para establecer el contexto y las
causas de los problemas y un senialamiento casi nulo referente
ala necesidad de control y evaluacién [Mejia Lira, 1995:17-18].
Aspectos que hacen muy complejo, por no decir imposible, que
las administraciones municipales asuman por lo menos con
relativo éxito las nuevas facultades y funciones que generosa-
mente comienza a cederle el gobierno central.
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Bajo estas premisas, la evaluacion que en este documento
se presenta sobre las tendencias e impacto recientes del Fondo
de Desarrollo Social Municipal en el estado de San Luis Potosi
posee un caracter eminentemente tentativo, basado primor-
dialmente en aspectos e informacién de tipo cualitativo. Sin
embargo, se incluyen también algunos datos numéricos cuya inter-
pretacion debe hacerse con reservas, precisamente porque las cifras
pueden ser enganosas en una evaluacion de corto plazo.

Cabe senalar que, apoyandonos en la metodologia plantea-
da por estudios similares, aunque obviamente mas amplios,
sobre el impacto del Programa Nacional de Solidaridad en
diversos estados del pais [Contreras et al., 1993; Garrocho y
Sobrino, 1995; INEGI, 1993; Sedesol, 1994; Rodriguez, 1991 y
1994], los elementos de esta evaluacion contemplaron entre
otros aspectos la filosofia y objetivos del programa, su grado de
convergencia con los objetivos del desarrollo estatal y regional,
la pertinencia de los indicadores que integran la formula de
distribucion programatica presupuestal, y algunas considera-
ciones acerca de la coordinacion intergubernamental y 1a orga-
nizacion social requerida para su operacion.’

EL FONRO DE DESARROLLO SOCIAL MUNICIPAL EN EL MARCO
DE LA PLANEACION ESTATAL Y REGIONAL DE SAN LUIS Porosi

El contexto politico y socioeconémico de la planeacion
en San Luts Potosi

El estado de San Luis Potosi se conforma por 58 municipios,
los cuales se agrupan en cuatro regiones: altiplano, centro,
media y"huasteca. Cada una de estas regiones posee caracte-
risticas, potencialidades y dinamicas muy particulares, deter-

' No obstante, conviene precisar que se dejaron fuera de esta evaluacion
los aspectos concernientes a los niveles de evaluacion para interpretar el
impacto del Fondo de Desarrollo Social Municipal (rpSM) en las condiciones de
vida de la poblacion beneficiaria, precisamente porque éstos se basan en
repercusiones cuantitativas y efectos cualitativos dificiles de medir en el corto
plazo. De forma que no fue posible incorporar elementos de evaluacién de la
distribucion sectorial de los recursos del Fondo por principales programas y su
impacto en la atencién por regiones a la poblacién objetivo.

e
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minadas en gran medida por la diversidad de su medio natural,
su tradicion cultural, su lengua, y su estructura demograficay
economica; pero también, y cada vez de manera mas notoria,
por su vocacion y diferencias politicas. Algunas de estas regio-
nes presentan graves problemas de desarrollo econémico y
social desde hace varias décadas.

En 1990 la poblacion del estado era de 2 003 187 habitantes,
equivalentes al 2.5% del total nacional y ocupaba la posicion
I5 entre las entidades federativas segin tamaio de poblacion.
Entre 1970 y 1990 su tasa promedio de crecimiento anual fue
del 2.2% y en 1990 el saldo neto migratorio del estado era
negativo y superior a 350 000 habitantes, representando cerca
del 18% de la poblacion residente. Este dato es relevante si se
considera que este saldo neto migratorio negativo solo era mas
elevado en términos relativos en los estados de Zacatecas, Duran-
go e Hidalgo; por lo que San Luis Potosi era entonces, y sigue
siendo en la actualidad, una de las entidades del pais con mayor
numero de emigrantes hacia otros estados v a Estados Unidos.
En el interior del estado, la region centro donde se encuentra la
:apital concentraba el 41.9% de la poblacion potosina, seguida de
la region huasteca con 29.1%, la media con un 16.4% y finalmente
el altiplano con 12.6% de la poblacion estatal.

Desde el punto de vista econémicg, la distribucion regional
del producto interno bruto en 1988 era la siguiente: 68.8% se
concentraba en la region centro, 18.7% en Ia huasteca, 17.2%
en la region media y 5.3% en el altiplano. Esta distribucion del
PIB per capita guarda cierta correlacion con el Indice de Caren-
cia de Satisfactores Privados, el cual establece ol porcentaje de
poblacion con ingresos menores a un salario minimo respecto
a la poblacion total [Sobrino, 1996]. o

En cuanto a las condiciones de bienestar social, utilizando la
linea de pobreza como medida para delimitar hasta dénde la
poblacion tiene el ingreso necesario para satisfacer sus necesida-
des basicas [Sobrino, 1996], se observa que en 1990 el estado de
San Luis Potosi tenia un total de 762 335 habitantes en condicio-
nes de pobreza, lo cual equivalian al 38.1% de su poblacion total
Yy que serian, en principio, los principales beneficiarios potenciales
de la estrategia y programas de desarrollo social.

Como puede observarse, una de las caracteristicas princi-
pales del patrén de desarrollo de la entidad es su marcado
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desequilibrio: mientras la region centro refleja una importante
concentracion demogrifica y de actividades economicas, el resto
del estado presenta una grave dispersion de localidades rurales o
mixtas rurales, con bajos niveles de accesibilidad e interaccion,
una especializacion funcional minima Yy, consecuentemente, un
alto grado de dependencia respecto a la dinamica nacional y
estatal. Este disparejo desarrollo socloecon6mico experimentado
por las distintas regiones del estado en su etapa mas reciente
parece guardar una estrecha vinculacion con diversos factores,
entre los que destacan la discontinuidad de las administraciones
gubernamentales y una fuerte dependencia de los grupos econg-
micos y sociales respecto a las decisiones que afectan la inversion
publica y privada.

En el ambito politico es conveniente recordar que la actual
administracién estatal tomgo posesion en mayo de 1993 para
concluir el inusitado periodo de quince dias en que “goberng”
Fausto Zapata Loredo, quien renuncié al cargo en septiembre de
1991. Posteriormente hubo dos gobernadores interinos (Gonzalo
Martinez Corbala y Teéfilo Torres Corzo), hasta que en abril de
1993 Horacio Sanchez Unzueta results ganador de las elecciones.

En el contexto descrito, en septiembre de 1993 se elaboro
el Plan Estatal de Desarrollo 1993-1 997, cuyo antecedente mas
inmediato data de 1982. Los propositos fundamentales de este
Plan fueron: promover el desarrollo regional equilibrado; im-
pulsar la recuperacion economica; ampliar la infraestructura
para el desarrollo, y mejorar las condiciones de bienestar de los
potosinos [Poder Ejecutivo Estatal, Plan Estatal de Desarrollo
1993-1997]. De estos objetivos nos interesa analizar la distri-
bucién programatica y regional de la inversion destinada a
atender el bienestar social, precisamente porque el gasto pro-
gramado y ejercido en esta materia constituye un valioso
parametro de evaluacion de la eficiencia, eficacia y equidad con
que se han asignado y distribuido los recursos programados
para el Fondo de Desarrollo Social Municipal en 1996.

Antecedentes y objetivos del FDSM

Para ubicar algunos antecedentes del Fondo de Desarrollo Social
Municipal (FDSM), vale la pena recordar que el Pronasol se ejecuts
territorialmente en el marco de la coordinacién entre lafederacion
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¥y los estados a través de los Convenios Unicos de Desarrollo en
el periodo 1989-1991, vy de los Convenios de Desarrollo Social
entre 1992 y 1994. Como senalan Garrocho y Sobrino [1995]:

Ala par, los gobiernos estatales establecian las modalidades que
consideraban adecuadas para coordinar, con los municipios, las
acciones correspondientes. De esta manera, se pretendia que los
gobiernos municipales asumieran un papel central en las acciones
del Programa, recibiendo apoyo de los gobiernos federal y estatal
[Garrocho y Sobrino, 19965:42].

En una etapa mas reciente, esta estrategia de compensa-
cién de los desequilibrios regionales y sociales implementada
a través de una politica social aparentemente descentralizada
cobra nuevos brios, expresados en el espiritu federalista del
Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, y en particular a raiz
de los cambios que a principios de 1995 impulsé el gobierno
federal, modificando la normatividad y los mecanismos de
operacion de los recursos del ramo 26. En esta linea de trabajo,
la Secretaria de Desarrollo Social implementé dichos cambios
durante el ejercicio fiscal 1995 a través de modificaciones
importantes a los Convenios de Desarrollo Social y mediante
la constitucion de los llamados Convenios de Desarrollo Muni-
cipal (Codems). Posteriormente, en 1996 se instrumento el,
Programa del Fondo de Desarrollo Social Municipal (FDSM),
cuyos objetivos establece la Guia para Autoridades Municipa-
les y Comités Comunitarios [Secretaria de Desarrollo Social,
1996]:

Transferir a los municipios recursos financieros para la ejecucion
de obras y acciones que apoyen el mejoramiento del nivel de
bienestar o las condiciones de vida de la poblacién mas pobre; =~

Fortalecer la participacion municipal en la politica para la
superacion de la pobreza:

Impulsar y enriquecer la participacion social en las acciones
de esa politica; .

Coadyuvar al fortalecimiento del municipio como orden de
gobierno;

Dar una mejor direccionalidad a las acciones de la politica
para la superacién de la pobreza, para que se beneficie a la
poblacién mas pobre;
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Adicionalmente, a través del FDSM se pretende realizar una
amplia variedad de obras que permitan atender las necesida-
des prioritarias de la poblacién en materia de infraestructur:
social basica y productiva: agua, drenaje y letrinas, infraestruc-
tura para la salud, infraestructura educativa, electrificacion.
caminos rurales y proyectos productivos.

La congruencia entre el Plan Estatal de Desarrollo
1993-1997 v el FDSM

El objetivo de este apartado consiste en evaluar la correspon-
dencia entre la distribucién de recursos emprendida por el
gobierno del estado entre mayo de 1993 y diciembre de 1995
con los propositos y distribucion programatica-presupuestal
del FDSM. Aqui partimos, por un lado, de la base que en
evaluaciones recientes del Plan Estatal de Desarrollo se con-
cluye que la distribucion del gasto total ejercido en el periodo
1993-1995 ha sido eficiente en el sector social, sobreestimada
en el de recuperacion econémica y subestimada en el de infraes-
tructura para el desarrollo [Sobrino, 1996:13], y por el otro, de
que si bien la inversion total ejercida en el estado en el periodo
senalado se compone por el gasto federal, estatal, Convenio de
Desarrollo Social, crédito y mixto, el gasto canalizado por la
«Secretaria de Desarrollo Social a través del ‘amo 26 es el que
mejor representa el total de recursos movilizados para atender
el bienestar social en todo el estado y, obviamente, en sus 58
municipios.

Congruencia con los objetivos estatal vy regionales

La determinacion del monto de recursos asignados al FDSM en
"1996 se consigna en el Convenio de Desarrollo Social Suscrito
por el gobierno del estado y la Secretaria de Desarrollo Social
para el ejercicio fiscal 1996; siendo el techo financiero estatal
de 323 056 232 pesos, con una distribucién regional cuyo calculo
se expone mas adelante de 74 010 503 pesos para la region alti-
plano (23%), 88 286 204 en la region centro (27%), 48 374 356 en
la region media (15%) y 112 385 169 pesos en la huasteca (35%).
A simple vista estos datos indican una diferencia notable entre
la distribucién programatica regional del gasto destinado a
bienestar social prevista en el Plan Estatal para el ejercicio
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1996: 18.9% para el altiplano; 31.3% para la region centro; 23%
para la region media y 28.2% para la huasteca.

Una primera conclusion es que la asignacion regional del Fondo
de Desarrolio Social Municipal para 1996 dista mucho de la estra-
tegia de inversion y prioridades regionales por tanto también se
aleja de las demandas municipales en materia de gasto social.

CONGRUENCIA CON LOS NIVELES DE MARGINACION
Y POBREZA DE LAS REGIONES

Para reforzar lo anterior se comparo la distribucion regional
del Indice de Carencia de Satisfactores Privados (como indica-
dor de situacion o presencia de pobreza), con la determinacion
de montos por regién y municipios derivada de la metodologia
diseniada por la Secretaria de Desarrollo Social. Dicha metodo-
logia pretende distribuir los recursos del Fondo de Desarrollo
Social Municipal bajo el eriterio de asignar una mayor cantidad
de recursos y por ende mayores beneficios a los municipios con
altos indices de marginacion, y adecuar la distribucion y ejer-
cicio de recursos a la tendencia historica registrada y a la
capacidad ejecutiva de las administraciones m unicipales.

Asi, en principio, se tomaron en cuenta los siguientes
aspectos: i

al asignacion basica por municipio igual a la otorgada en el
ejercicio fiscal 1995:

bl incremento de esa asignacion basica en funcion del grado
de marginacion de los municipios, con los siguientes parametros:

___ Grado de marginacion = Incremento (%) -
Muy alto 100
Alto 75
Medio 50
Bajo 15
Muy bajo 15

c] asignacion de los montos correspondientes a los Progra-
mas de Apoyos Directos a Productores de Areas Agricolas de
Alta Siniestralidad y Baja Productividad y al de Disminucion
de Desercion Escolar, equivalente a los otorgados en 1995;
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d] asignacién a municipios de la regién altiplano del estado,
prioritaria para la politica social;

e] el remanente después de aplicar los anteriores criterios
se distribuye entre todos los municipios del estado en funcién
de la participacién relativa de su poblacién rural, con un ajuste
posterior que no rebase en mas del 100% la asignacion que les
correspondié en 1995.

La Ewﬂomoﬂomu\m y criterios seguidos en la determinacién del
gasto regional y municipal asignado al FDSM se plasman en la
siguiente férmula:

AM= Asignacién Hwwm+>w§+@~+wmiw:ui\wmﬂ mayor o
igual a FDSM 1995+100%)

Donde:

Asignacion 1995= techo financiero del Fsm y Programa
de Empleo otorgado en 1995.

APM= incremento al piso base ponderado
de acuerdo con grado de marginacion.

Gl= gastos irreductibles de los Programas
de Apoyos Directos a Productores
y Disminucién de Desercién Escolar.

PE= prioridades estatales.

Pri= poblacion rural del municipio.

PRE= poblacién rural del estado.

R= remanente final.

Lo dramatico que significa llevar a cabo semejante ejercicio
de calculo para obtener una supuesta asignacion que sea efi-
ciente y corresponda al principio de equidad que exige el
tratamiento de una poblacién con grados de marginacién y de
pobreza muy diversos es que, al comparar la distribucién regional
del FDSM obtenida bajo los criterios descritos, en ninguno de los
casos coincide con el Indicador de la Linea de Pobreza, pues la
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regién con menor presencia de pobreza que es la centro, con un
23.1%, recibié la segunda asignacién mas importante del FDSM,
en términos absolutos y relativos; por su parte, la huasteca, con
situacion de pobreza de un 47.9%, concentré la mayor cantidad
de recursos programados por el FDSM; mientras que, las regiones
con mayores niveles de marginacién y pobreza (el altiplano con
un indice del 49.6 y la region media con el 50.2%) recibieron las
menores aportaciones del Fondo.

Otra observacién que puede hacerse a la luz de los datos
analizados es que a pesar de los evidentes propositos del FDSM
de fortalecer la planeacién, las finanzas y el desarrollo munici-
pales, en los hechos estas condiciones dificilmente se cumplen,
pues la elaboracion, firma y ejecucién de este convenio, por lo
general ha operado y sigue operando en un contexto jerdrquico
de subordinacion y en una dinamica de dependencia de los
estados y municipios hacia el gobierno federal.

En consecuencia, las acciones ejecutadas con sus recursos
estan sujetas a leyes y disposiciones que regulan el gasto
publico federal: principalmente las leyes de Planeacion, Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal, Adquisiciones y
Obra Piblica, y el Decreto de Aprobacién del Presupuesto de
Egresos de la Federacion; aspecto que, mas all4 de lineamien-
tos de caracter genérico, implica que la normatividad vigente
constituye en realidad un importante “candado” que impide a
las administraciones municipales operar con relativa autono-
mia estos recursos.

Por otra parte podria inferirse que, en una primera aproxi-
macion, la determinacion de los montos para la distribucién de
los recursos del FDSM entre los municipios y regiones del estado
parece explicarse por otro tipo de factores que rebasan total-
mente los criterios y procedimientos fijados en los manuales de
operacion. Uno de ellos puede ser el peso especifico del delegado
de la Secretaria de Desarrollo Social, cuya presencia politica
en el estado durante el periodo en cuestién ha sido realmente
avasalladora, constituyendo su espacio de actuacién en una
insula de poder, que por cierto ha sido fuente de serios conflictos
en cuanto a delimitacién de atribuciones entre los funcionarios
estatales encargados del cumplimiento de los objetivos estata-
les y regionales del Plan Estatal de Desarrollo, convirtiéndose
por ende en una especie de virrey al que todos los presidentes
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municipales rinden tributo, con el afan de ser beneficiados de
manera discrecional, y no con base en los indicadores en la
formula de asignacion, en la dotacion de recursos provenientes
del FDSM.

Definitivamente, este factor ha generado condiciones difi-
ciles para el establecimiento de relaciones intergubernamenta-
les adecuadas debido a la indefinicion que ocasiona en relacion
con la jerarquia y/o grado de subordinacion que ha prevalecido
entre el gobernador del estado y el principal representante del
gobierno federal en la entidad.

Deigual forma, es posible afirmar que, aun cuando el propio
Presupuesto de Egresos de la Federacion, en su articulo 16
dispone que las erogaciones previstas para el Ramo 26 sean
convenidas con los estados en el marco de los Convenios de
Desarrollo Social, con base en indicadores de marginacion de
los municipios, es el propio marco normativo de los programas
sociales como el Fondo de Desarrollo Social Municipal, el que
impone limitantes para una participacion real de las adminis-
traciones municipales.

En sintesis, podriamos preguntar:

¢Quién fija y bajo qué procedimientos los montos asignados
por entidad federativa al FDSM?; jcon base en cuales criterios
se establece y determina el grado de marginacion considerado
en la formula de asignacién?; jqué instancia registra y evaliua
la tendencia historica y la capacidad ejecutiva de las adminis-
traciones municipales para ponderar su grado de eficiencia y
eficacia?; ;poseen las actuales administraciones municipales
en el estado analizado condiciones suficientes a nivel técnico,
administrativo y politico para hacer valer las nuevas facultades
que en teoria comienzan a descentralizarse?; ;jsera propicio
para fomentar este cambio en el papel de las administraciones
municipales del estado el escenario de los procesos electorales
que se avecinan o, por el contrario, podria constituirse en un
factor que inhiba dicha transformacién?
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REFLEXIONES FINALES: LA INERCIA CENTRALIZADORA Y LAS
LIMITANTES FINANCIERAS DEL DESARROLLO MUNICIPAL

La evaluacion llevada a cabo nos permite, como corolario de este
trabajo, plantear algunas reflexiones. La primera, que bajo las
condiciones imperantes en el pais resulta importante advertir que
la planeacién del desarrollo municipal ha permanecido por mucho
tiempo supeditada al financiamiento del gobierno central y a la
capacidad técnica de los organismos publicos federales y estatales
que operan los programas de inversién en los municipios, limitan-
dose las funciones de éstos a la administracién y la gestion. De esta
situacion se deriva entonces la necesidad de entender que el analisis
de las politicas de desarrollo municipal y de los recursos que pueden
soportarlas no puede dejar de relacionarse con el conjunto del
sistema fiscal mexicano, debido a que el rasgo esencial de las
relaciones fiscales intergubernamentales es la de un federalismo
en el que no s6lo los recursos, sino particularmente el poder para
disenar y administrar la recaudacién, se concentra fundamental-
mente en manos del gobierno federal [Moreno Ayala, 1995].

Lo anterior nos lleva también a ubicar las posibilidades de
un mayor desarrollo y autonomia municipales en el marco de
las finanzas publicas y de la necesaria correspondencia entre
acciones y funciones a desempeifiar por los gobiernos locales y
los recursos que éstos pueden captar. La situacién actual, sin
embargo, refleja una clara contradiccion en este sentido, pues
por un lado sabemos que una buena parte de la obligacién de
atender las necesidades de servicios publicos bésicos recaen
precisamente en los municipios, mientras que por otro consti-
tuyen el nivel de gobierno con mayores carencias de recursos.

Esto que parece tan simple ilustra de manera muy cruda
la realidad municipal, pues como sefialan diversos estudios
[Rabago Saldivar y Pérez Gonzalez, 1995; Cullen y Gutiérrez,
1996/, independientemente del grado de modernizacién admi-
nistrativa, de innovaciones en la gestién y la organizacién
municipales, o de nuevas formas de relacion entre los gobiernos
locales y las organizaciones sociales, el factor que determina
los alcances o limitaciones del ejercicio gubernamental en este
nivel es la enorme dependencia de la estructura financiera
municipal, situacién que se agrava en el dificil panorama que
enmarcan la crisis fiscal del Estado y la crisis del Estado
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Benefactor, cuyas secuelas en México comienzan a tomar visos
realmente alarmantes desde la década de los ochenta.

Es aqui donde cabria preguntarse: ;Es viable la propuesta
de reforma del Estado y de las relaciones politicas entre fede-
racién, estados y municipios? ;Se apoya esa propuesta en un
analisis objetivo de las condiciones en las que se desenvuelven
estructuras tradicionalmente tan débiles como los municipios
mexicanos? ;La viabilidad del cambio en la vida municipal como
espacio de gobierno vinculado a las necesidades bésicas de la
poblacién puede apoyarse sélo en buenos propésitos, o en lo que
se ha dado en llamar experiencias innovadoras exitosas (que
mas bien parecen excepciones que confirman la regla)?, o si
finalmente, la posibilidad de una verdadera transformacion de
las relaciones existentes entre los tres niveles de gobierno debe
plantearse a partir del reconocimiento de la enorme dependen-
cia de los gobiernos locales hacia los gobiernos estatales y
federal que caracteriza al sistema politico mexicano, por lo
menos a lo largo del presente siglo.

Lo anterior no significa que subestimemos la capacidad
local (gobierno y sociedad civil) como potencial para impulsar
procesos innovativos que permitan romper con las inercias y
tendencias herederas de una larga y perniciosa tradicién cen-
tralizadora que ha dominado la historia de las relaciones inter-
gubernamentales. Por supuesto, tampoco se desconoce la ne-
cesaria revalorizacién de lo local como forma de convivencia y
como espacio id6neo para fomentar un mejor desempenio en la
actuacién gubernamental a través de la promocién del bienes-
tar, la participacion, los consensos y la credibilidad.

No obstante, se considera que mas alla de los propésitos
federalistas, o de los procedimientos inductores de innovacio-
nes en materia de gobierno, administracién y gestion munici-
pal, la prospectiva del municipio como gestor del desarrollo (en
su acepcién mas amplia) debe apoyarse antes en una reflexion
seria sobre el estado actual del funcionamiento global del
municipio en México; sobre su realidad, que no puede obviar el
hecho de que, en el sistema politico vigente, el gobierno muni-
cipal constituye el ultimo eslabén en una larga cadena de
centralizacién en la toma de decisiones y la promocién de
programas de inversién, mientras que los gobiernos estatales
y el federal contintian siendo en la practica mas que en el papel
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los responsables de decidir prioridades de desarrollo, ejercer el
manejo de recursos financieros e instrumentar los programas.

Finalmente, puede decirse que los principios generales de
la planeacién, establecidos a nivel macro, ya sea nacional,
regional o estatal, no son automaticamente aplicables en todos
los contextos; pues por el contrario, los criterios y lineas direc-
trices de las estrategias de desarrollo deben establecerse adap-
tandose a circunstancias especificas y a condiciones que en el
nivel de lo local o de lo municipal pueden adquirir rasgos
fundamentales para hacerlos viables: la historia regional, las
tradiciones culturales, las estructuras de poder locales, el con-
cepto de gobierno predominante, lariqueza, el nivel de ingresos
y el gasto que ejercen las administraciones locales, las pautas
de comportamiento (urbano, rural, social e individual). Todos ellos
aspectos que se potencian o inhiben conforme a las caracteristicas
de un contexto socioeconémico y politico determinado.
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EFECTOS DE POLITICAS REGIONALES
Y FEDERALISMO EN MEXICO

Consideraciones metodolégicas en torno
al ejecutivo estatal en Tabasco (1970-1994)

Manuel Cedeno del Olmo*

UNA ECUACION CONFLICTIVA: CRITERIOS REGIONALES
Y SISTEMA FEDERAL

Uno de los intereses por abordar el tema del cambio regional y
sus impactos sobre el esquema federal y, dentro de éste, espe-
cificamente la situacién de los estados, surgié al determinar el
origen, las caracteristicas y las transformaciones de la activi-
dad del Poder Eecutivo en el estado de Tabasco en un lapso de
poco mas de 20 afios." Para ello me parecio importante considerar
algunos supuestos que permitan estructurar una alternativa de
estudio de la relacion Estado-region en el México contemporaneo.
De ahi que este trabajo intente, en parte, hacer una propuesta
metodologica de estudio de caso para abordar dicha relacion.

En si mismos los ejecutivos estatales no determinan una
region, pero indudablemente aportan elementos de contexto a
factores que la perfilan, como es la organizacion espacial del
poder y su confluencia en una territorialidad. Asimismo, cuan-
do el gobierno nacional interviene en el curso de la economia
de los estados, normalmente lo hace a partir de establecer

* Docente-investigador de la Facultad de Ciencias Sociales de la Univer-
sidad Auténoma de Zacatecas. Este trabajo forma parte de una investigacion
mas wsv:m sobre politicas regionales y estructuras de poder en México.

En este periodo se desarrolla la actividad de seis gobernadores (cuatro
por eleccién y dos sustitutos), éstos son: Mario Trujillo Garcia (1971-1976);
Leandro Rovirosa Wade (1977-1982); Enrique Gonzélez Pedrero (1983-1987);
José M. Peralta Lépez (gobernador sustituto de diciembre de 1987 adiciembre
de 1988); Salvador Neme Castillo (1989 al 28 de enero de 1992) y Manuel
Gurria Ordonez (gobernador sustituto de enero de 1992 al 31 de diciembre de
1994). Particularmente el periodo de Neme Castillo es relevante porque tiene
que dejar la gubernatura a mitad del sexenio debido a la situacién de crisis y
al cambio en la composicién de las relaciones politicas.
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