| objetivo del presente libro es analizar el impacto de la descentraliza-
ciébn administrativa en los espacios municipales de México, asf como
las condiciones en que actiia esta instancia de gobierno en la instru-

mentacién de acciones del bienestar social. El tema ha cobrado relevancia
en los altimos afios, debido a que los cambios estructurales involucran al

L] * r
Descentralizacion,
[ ] L ] L [
municipio como unidad territorial, que ha tomado decisiones de manera munlClplo y bleneStar
autbnoma para la atencién de la poblacion asentada en sus localidades. - rge _*
La tendencia a la descentralizacion de funciones ha ocasionado que los : SOClal: un anallSlS

gobiernos locales asuman mayores responsabilidades para operar en sus
territorios, lo que ha puesto en la arena de mdaltiples investigaciones las d AN

experiencias de estos gobiernos al implementar acciones en materia de del noreSte e MQX]CO
bienestar social para la poblacién que habita en su territorio. ;

Por otra parte, en los municipios convergen acciones de entidades del
gobierno a nivel federal, estatal y municipal, las cuales se dirigen a los
grupos mas vulnerables o al bienestar social. En la mayorfa de los casos, los
gobiernos locales s6lo participan como implementadores de las labores

- administrativas en sus espacios, incluso cuando el discurso y la nueva regla-
mentacion juridica indican que se vive un proceso de mayor autonomfa en
las localidades.

La descentralizacion y su impacto en el desarrollo social es importante, ya
que por una parte, se vincula con el desarrollo de México al modificar los
roles en los espacios locales, en particular con la aplicacion de las politicas
pablicas de caracter econémico y social y, por la otra, porque asume
relevancia desde un punto de vista tebrico, ya que an no se tiene una
vision completa de su panorama, sus contornos y sus implicaciones.

Durante el libro se aborda el proceso de descentralizacion y las experien-
cias que han tenido municipios del noreste de México, en la elaboracién de
acciones tanto del bienestar social como de atencién a la pobreza que vive
la poblacién asentada en sus territorios.

Adolfo Rogelio Cogco Calderon
Radl Eduardo Lépez Estrada

Adolfo Rogelio Cogco Calder6n
Radl Eduardo Lopez Estrada
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Prologo

1 libro que se presenta es un aporte notable dentro de la literatura de politicas

publicas y politica social en México. El trabajo estd basado en un gran esfuer-

zo reflexivo sobre el marco administrativo heterogéneo en que los municipios
pueden instrumentar las acciones de bienestar social en sus territorios, todo ello
redactado de manera clara y sencilla.

El trabajo representa un gran reto debido a que realiza un andlisis sobre diversas
vertientes de forma simultanea. Se inicia con informacién histérica del proceso de
descentralizacioén que se desarrollo a finales de los afios ochenta como consecuencia
de la Reforma del Estado en México. Los autores enfatizan que la descentralizacion
es un proceso aun sin concluir, por lo que en México s6lo se puede hablar de una
“descentralizacion parcial” derivada principalmente de la transferencia de funciones
y atribuciones de un 6rgano de gobierno a otro. Se identifica que la descentralizacién
ha generado autonomia para los gobiernos locales sdlo en la parte administrativa y
no en la parte financiera, ya que en este rubro ha sido el gobierno central el que
mantiene un fuerte control sobre los recursos, lo que limita de manera significativa
las capacidades institucionales de los municipios.

El prisma particular de la obra es la capacidad y alcances de las acciones de los
gobiernos locales en el disefio, implementacién y ejecucion de la politica social en
un contexto local que permita un mejor desarrollo y bienestar social. Por ello, se
analiza a profundidad cuatro municipios de la zona noreste de México: San Nicolas
de los Garza y General Escobedo, en Nuevo Leoén; y Tampico y Ciudad Madero, en
Tamaulipas, con los cuales realiza un analisis que vincula la descentralizacién y
su impacto en el desarrollo social, bajo la vision de que esta relacion es importante,
ya que vincula el sustento tedrico con el desarrollo de México generado a través de
la modificacion de roles en la aplicacion de las politicas publicas de caracter econd-
mico y social en los espacios locales.
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Los autores presentan en este libro un analisis lucido sobre el impacto de la des-
centralizacion administrativa para atender el bienestar social. Nos muestran que los
dos factores mas importante que permitiran un medio favorable en la atencion a los
grupos mas vulnerables es la reduccion de la descentralizacion “parcial”, caracteri-
zada por mantener al margen la participacion de los gobiernos locales, para pasar a
una mayor influencia de éstos en sus propios territorios en todos los ambitos de
gobierno; considerando al proceso de descentralizacién como un medio o instru-
mento que permite a los gobiernos locales agenciarse de mayores capacidades de
decisién y accion en sus propios territorios, lo que dependera —y he aqui el segundo
factor—del grado de la experiencia y capacidad técnica y operativa de los funcio-
narios municipales en el plano local.

No puedo dejar de mencionar el desafio que representa escribir un libro de estas
caracteristicas: rico en informacién, con mucha historia y conceptos tedricos tratados
de manera clara y sencilla para que sean entendidos por un publico amplio y diverso.

Este trabajo es resultado de la amplia experiencia y conocimiento de los autores
en la tematica de programas sociales. Ellos han escrito diversas publicaciones que
giran en torno al analisis de programas federales enfocados a combatir la pobreza,
por gjemplo los programas Oportunidades, 70 y mas, Liconsa y Opciones Productivas,
entre otros. Han dedicado varios afios al estudio y analisis de la politica social en
Meéxico, asi como al analisis de las politicas sectoriales. Lo anterior les ha permitido
sustentar que existe una amplia interpretacion y aplicacién de la conceptualizacién
y de la descentralizacién desde el plano regional y local, dependiendo de las carac-
teristicas y condiciones particulares de los municipios. Sus publicaciones se han
distinguido por su honestidad y preocupacion por la correcta implementacion de la
politica social en México, asi como por su analisis con un fuerte rigor cientifico. Por
ello, su compromiso de pensamiento es lo que considero que hace al libro una herra-
mienta invaluable para entender el proceso de descentralizacion en materia de poli-
tica social en México, desde la perspectiva de las capacidades institucionales de los
gobiernos locales.

Dra. Miriam Rodriguez Vargas
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Introduccion

1 objetivo de este trabajo es analizar el impacto de la descentralizacién admi-

nistrativa en los espacios municipales en México, asi como las condiciones

en que actua esta instancia de gobierno en la instrumentacion de acciones
del bienestar social. El tema ha cobrado relevancia en los altimos afios debido a que
los cambios estructurales involucran al municipio como unidad territorial, que toma
decisiones de manera autdnoma para la atencion de la poblacion asentada en sus
localidades.

Uno de los datos que evidencia la importancia de realizar estudios desde la pers-
pectiva municipal es el indice Nacional de Capacidad Institucional, el cual es 60%
mayor en los municipios considerados de baja marginacion que en los de alta margi-
nacion. El problema se acentiia cuando la mayor parte de la politica social del gobierno
se centra en los espacios con alta marginacion, los cuales cuentan con menor capa-
cidad institucional para participar activamente en la politica social. La tendencia a la
descentralizacion® de funciones de los tltimos afios ha ocasionado que los gobiernos
locales asuman mayores responsabilidades para operar en sus territorios, lo que ha
puesto en evidencia que los municipios con baja marginalidad tengan dificultades
para implementar acciones en materia de bienestar social para la poblacién asentada
en su territorio.

En este sentido, en México existian en el 2009 un total de 2 456 municipios, de los
cuales 7% tienen mas de 50 mil habitantes; 13% entre 10 y 50 mil; 19% entre 2 500 y

' El indice Nacional de Capacidad Institucional desarroliado por la SEDESOL se compone por variables
referentes a la eficiencia operativa, la generacién de ingresos, la cobertura de servicios, la capacita-
cion, los instrumentos de planeacién y reglamentacién municipal.

? Se entiende por descentralizacion la transferencia de responsabilidades de planificacion, gerencia
y recaudaci6n y asignacion de recursos desde el gobierno central y sus agencias a unidades territoriales
(Rondigelli, 1989, en Finot, 2001: 34).
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10 mil y finalmente 61% menos de 2 500 habitantes. Asimismo, es importante con-
siderar la relacion entre el nimero de habitantes y los recursos de la administracion
municipal; los municipios con mayor poblacién tienen un promedio de 1 600 traba-
jadores y un plan de desarrollo, mientras que los de menor poblacién tienen en pro-
medio 60 empleados (en algunos casos menos de 20) y sélo una quinta parte cuenta
con un plan de desarrollo. También, el grado de autonomia de los gobiernos munici-
pales es diferente seglin el nimero de habitantes, los de mayor poblacién obtienen
casi la mitad de sus ingresos de impuestos y derechos locales, y lo demds proviene
de transferencias del gobierno federal (Cabrero y Orihuela, 2002).?

Por otra parte, en los municipios convergen acciones de entidades del gobierno a
nivel federal, estatal y municipal, las cuales se dirigen a los grupos mas vulnerables
o al bienestar social a través de programas como Oportunidades, Habitat, Adultos
Mayores en Zonas Rurales, por citar algunos. Las actividades de éstos son sostenidas
con recursos presupuestales que provienen de algunos ramos del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (pEF), particularmente del Ramo 33 o0 20. En la mayoria de los
casos, los gobiernos locales s6lo participan como implementadores de las labores
administrativas en sus espacios, aun cuando el discurso y la nueva reglamentacién
juridica indican que se vive un proceso de mayor autonomia en las localidades.

Mas aun, en las reglas de operacion de tales programas o mecanismos de transfe-
rencias de recursos (Programa Oportunidades y Ramo 33) se considera a los ayunta-
mientos para efectuar acciones y si €stas no son supervisadas o no fueron transmitidas
adecuadamente, se reduce la eficacia de la accién gubernamental. Por otro lado,
en cada municipio se han implementado acciones en el 4ambito del desarrollo social
de manera directa; sin embargo, éstas no son evaluadas, o bien para su disefio no se
incluyen los diagnosticos pertinentes, lo cual también afecta la eficiencia.

En este sentido, los diversos programas con ciertos niveles de descentralizacién
asi como las acciones auténomas que desarrollan los ayuntamientos, se ven influidas
por la capacidad técnica y humana para atender las nuevas atribuciones que se asumen
dia con dia. Los municipios con mayor grado de marginacién, debido a su capacidad
institucional, encuentran dificultades operativas para desarrollar con éxito los
compromisos contraidos. Sin embargo, también los municipios con alto nivel de
desarrollo humano y baja marginalidad presentan problemas relacionados con la
sensibilidad de los funcionarios municipales, el conocimiento de las reglas de
operacion de aquellos programas donde participa el ayuntamiento, asi como en el
seguimiento y evaluacion a las tareas que se desarrollan en sus espacios.

3 En Cabrero (2003b: 8).
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INTRODUCCION

La descentralizacion y su impacto en el desarrollo social es importante, ya que
por una parte se vincula con el desarrollo de México al modificar los roles en los
espacios locales, en particular con la aplicacion de las politicas publicas de caracter
econdémico y social; y por la otra, porque asume relevancia desde un punto de vista
tedrico, ya que aun no se tiene una vision completa de su panorama, sus contornos y
sus implicaciones.

Asi, existen diferentes niveles de descentralizacién. Por una parte, programas
especificos disefiados desde la federacion en los cuales las administraciones locales
se involucran a través de la implementacion de ciertas acciones en sus territorios;
por otra, en el manejo de los recursos econdémicos, mediante la transferencia de re-
cursos fiscales cuyos mecanismos se derivan de las denominadas aportaciones
(Ramo 33) y las participaciones (Ramo 28). En éstas, las reglas de operacion ya estan
definidas y los gobiernos locales quedan sujetos a su utilizacion en los rubros para
los cuales fueron disefiadas.

Derivado de lo anterior, se parte de la consideracion de identificar que el proceso
de descentralizacion administrativa en materia de politica social no ha facultado de
manera significativa a los ayuntamientos para que éstos ejerzan su autonomia en el
manejo de los recursos, lo cual limita de forma sustancial las capacidades locales de
un desarrollo armoénico.

En este sentido, se abordara en el capitulo I algunas consideraciones previas sobre
el concepto de descentralizacion de funciones; en el capitulo II el vinculo entre la
descentralizacion, el municipio y la politica social de atencion a la pobreza; en el
capitulo III se presenta una descripcion del contexto estatal y municipal de algunos
municipios de la zona noreste de México, y por ultimo en el capitulo I'V se presenta
el analisis y la evidencia empirica de los municipios estudiados. Esperamos que la
lectura de este trabajo contribuya en la discusion de un tema tan importante para el
desarrollo de programas de atencién a la pobreza en México.

Adolfo Rogelio Cogco Calderon
Raul Eduardo Lopez Estrada
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Consideraciones previas acerca del proceso
de descentralizacion

no de los principales intereses que ha despertado en un grupo considerable

de analistas e investigadores, al igual que al pablico en general, tiene que ver

con el proceso de descentralizacion de funciones; y es que éste presenta ca-
racteristicas y condiciones que van mas alla de la conceptualizacién del fendmeno,
ya que aun no se tiene una idea clara de sus implicaciones, sus contornos y sus
alcances. Algunos aspectos que inciden en su dindmica son: g) €l proceso esta en vias
de construccién; b) la complejidad del tema debido a la participacion de multiples
actores; ¢) sus impactos son diversos e inciden directamente en el desarrollo del pais a
través de la politica econdmica y las politicas sociales; d) el proceso implica transforma-
ciones politicas y administrativas en los tres niveles de gobierno (federal, estatal y
municipal); y e) su orientacién y resultados tendran un impacto determinante en la
poblacién mexicana. A continuacion se explica cada uno de estos aspectos.

- El proceso descentralizador no ha concluido,
esta en vias de construccion

Durante los ultimos 20 afios, México ha atravesado transformaciones estructurales
como resultado de la aplicacién de un nuevo modelo de desarrollo orientado a la
apertura comercial y al mercado global. Los cambios en las estructuras instituidas
en administraciones posrevolucionarias y en las ultimas décadas, han otorgado nue-
vos roles a los principales actores, entre ellos el gobierno,' el cual debe instrumentar

! Guillén (1994) realiza un anélisis referente al problema de la deuda de los estados latinoameri-
canos, donde el Consenso de Washington conjunto de medidas en los cuales los politicos y tecndcratas
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acciones que conduzcan a la economia y sus respectivos sectores a espacios donde
la competitividad y la eficiencia son los mecanismos de acumulacién de capital.

Este modelo y la reestructura de la base econémica evidenci6 su bondad y gener6
oportunidades para sectores con alto nivel de tecnificacion de su proceso productivo,
cuyas mercancias se orientan al mercado exterior; pero a la vez provocé desequili-
brios para aquellos sectores tradicionales, poco tecnificados y orientados al mercado
interno (Sanchez, 2000; Inostroza y Martinez, 2002).

La aplicacion de politicas de fomento a las exportaciones y la apertura comercial
agravo aun mas las inequidades que en el plano social se habian venido acumulando
por afios; acentuando la desigualdad social producto del desempleo y la mala distri-
bucion del ingreso ocasionado por el cierre de empresas que no se incrustaron al
flujo comercial con el exterior y no representaron, en su momento, areas o sectores
estratégicos en la politica de desarrollo implementada por el gobierno. La reestructura
del modelo en nuestro pais se cred junto con una serie de reformas para adaptarse a
las exigencias del desarrollo de corte liberal a los espacios territoriales y a los diversos
actores que ahi convergen.

La reestructura del gobierno y de sus instituciones llevaron a constituir diferentes
vinculos intergubernamentales a los empleados durante muchos afios antes, asi como
a establecer nexos mds cercanos con la sociedad civil. De esta forma la descentrali-
zacién aparece como un instrumento o medio que permite el establecimiento de
nuevas relaciones entre los distintos niveles de gobierno asi como con la poblacién.

Sin embargo, y debido al fuerte centralismo que desde sus origenes caracterizo
al Estado mexicano (Guillén, 2003), se gener6 la concentracion de potestades en la
federacion, ya que se le otorgaron atributos que originalmente eran concurrentes o
incluso reservados a los estados (Ayala, 2003). Los recursos ptiblicos se fueron aglu-
tinando, principalmente en el Poder Ejecutivo. Con ello en la practica de lo guberna-
mental y de forma mas concreta en el ambito del disefio e instrumentacién de las
acciones, éstas se asociaron a la federacion, lo que desencadend una fuerte depen-
dencia de ingresos de las entidades federativas para la realizacion de sus actividades
en el plano local.

Por tal motivo, y en la bisqueda de dar mayor posibilidad de accién en materia
administrativa a los gobiernos estatales y municipales —que permita a su vez la

de las instituciones financieras internacionales estan de acuerdo en implementar medidas a efecto de
solventar los compromisos de deuda. Los gobiernos debieron instrumentar una serie de politicas de
corte ortodoxo entre las que destacan: disciplina fiscal; prioridades en la aplicacion del gasto publico;
reforma fiscal; liberalizacidn financiera; tipo de cambio libre; liberalizacion del comercio; inversion
extranjera directa, privatizacion de empresas paraestatales y desregulacién entre otros.
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participacién de diferentes actores en sus territorios—, la descentralizacion se exhibe
- no como un fin sino como un medio (Boisier, 2003) para alcanzar un desarrollo mas
armonico en las comunidades; cuyos alcances sean producto de un proceso mediante
el cual las decisiones se democraticen y puedan generar mejores condiciones de
competitividad y eficiencia en la asignacion y utilizacién de los recursos.

Como afirma Penso (2002), la descentralizacién pretende incrementar el desem-
pefio de los gobiernos estatales y municipales, ya que a través de ellos se puede dar
solucidn a las demandas sociales de manera directa. La autora comenta que mediante
la descentralizacion se favorece la diversidad cultural, mientras que las decisiones
centralizadas reducen los espacios de discusiéon donde se pueden encontrar las
soluciones a los problemas locales. ‘

Es por ello que dicho proceso ha propiciado nuevas conexiones entre los diversos
niveles de gobierno, asi como en los diferentes actores del desarrollo local, lo que ha
marcado un nuevo camino aun en construccién, donde en la complejidad de la
estructura de los niveles gubernamentales se puede encontrar un tejido mas extenso
de relaciones politicas y administrativas entre gobiernos municipales con otros o
gobierno municipal con federal y estatal, o bien, gobierno municipal con su comunidad
(Jordana, 2002). Lo anterior lleva a preguntarse: jes la descentralizacién el mecanismo
que llevara a la sociedad a encontrar la mejor forma de atender los desequilibrios
econdmicos y sociales que se generaron durante muchos afios? La respuesta es dificil
y para ello se requiere de investigaciones y documentos que revisen si efectivamente
es la descentralizacion el medio mas eficaz para alcanzar los niveles de desarrollo
econémico y social desde los 6rganos gubernamentales mas elementales como son
los ayuntamientos.

Complejidad y heterogeneidad en la participacion
de miltiples actores

El proceso de descentralizacion administrativa ha puesto sobre relieve problemas
que no se perciben desde la perspectiva macro social, ya que se encuentran en el
nivel micro o intermedio. Cada uno de los 2 456 municipios que existen en la geo-
grafia politica del pais tiene caracteristicas particulares, lo cual complica el proceso
de descentralizacién y desarrollo de politicas publicas y sociales de caracter general.
Esto obedece a la dificultad de tener indices generalizados para formular diagndsticos
y a la diversidad de manifestaciones culturales, las cuales dan un sello caracteristico a
la participacion de los diferentes actores al interior de los mismos (Martinez y Ziccardi,
2000; Cabrero, 2003; Guillén, 2000; 2003).
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Asimismo, la reestructuracién econdmica y social que se estd llevando a cabo
requiere una dindmica de desarrollo donde los actores participen de una forma mas
consciente y activa en los municipios. El examen de los gobiernos municipales mos-
traba hace unos afios un bajo nivel de participacion, fruto de una relacion autoritaria,
corporativa y verticalista entre sociedad y gobierno, en un contexto caracterizado
por exclusion, pobreza y desarrollo, el cual estaba estancado entre autoridades
municipales, sociedad civil y sectores empresariales (Bazdresch, 2003).

Segun Bazdresch (2003), la descentralizacion administrativa debera ser considerada
en los temas del desarrollo, ya que es una parte esencial que ha dado nuevas atribuciones
a los actores que se involucran en sus espacios locales a través del disefio, diagndstico,
implementacién y evaluacion de la politica publica. En este sentido, el municipio como
lo expone Ortega (1994) constituye la manifestacion mas democrética de la descentra-
lizacion politica y es la expresion basica de la distribucion regional del poder; este
concepto remite a expresiones que tienen que ver con los diversos actores en el plano
local como son empresarios, ciudadanos, politicos y funcionarios publicos.

Respecto a la relacién que se da entre los procesos de desarrollo y descentraliza-
cidn, resalta la importancia que tiene el gobierno municipal (ayuntamiento) como una
de las entidades mas importantes en proponer soluciones a la problematica que se vive
al interior de sus espacios de competencia. Los funcionarios publicos municipales se
han convertido en los actores principales de las acciones que se instrumentan en el
plano local, pero se desconoce hasta donde conocen tal responsabilidad. De ahi la
importancia del estudio de los funcionarios publicos a este nivel de gobierno, ya que
son agentes centrales que han obtenido un rol esencial en los tltimos afios.

En este sentido, la descentralizacidon contiene un conjunto dinamico de actores
que interactian en espacios muy diferentes, ya que cada regién tiene elementos par-
ticulares. En este contexto tan heterogéneo, los funcionarios publicos tienden a ins-
trumentar mecanismos a fin de incorporar sus particularidades en el disefio de las
acciones del bienestar social. Lo anterior nos lleva a cuestionarnos lo siguiente: ;qué
tan informados estan los funcionarios publicos municipales del proceso de descen-
tralizacion y cudl es su participacion en el disefio e instrumentacién de acciones del
bienestar social?

Sus impactos son miultiples e inciden directamente en el desarrollo
del pais a través de la politica econémica y las politicas sociales

Los costos de pasar de un modelo centralizado a uno descentralizado no pueden
ser eludidos (Ayala, 2003). En su primera etapa se pierde eficiencia en la recoleccion
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de impuestos, asi como en la provisidn de bienes y servicios publicos y se incurre en
erogaciones financieras directamente atribuibles al proceso de cambio.

En nuestro pais es reconocida de manera amplia la debilidad de los gobiernos
locales: baja capacidad de tributacion, responsabilidades limitadas en el ejercicio del
gasto publico, rezagos en la calidad de su hacienda, y una notable dependencia poli-
tica y financiera respecto del gobierno federal (Ayala, 2003; Cabrero, 2003). Es por
ello que el proceso de descentralizacion es considerado como una herramienta para
la accién, un instrumento del que se espera impacte en la vida cotidiana de las regiones
del pais.

Se ha considerado que los gobiernos municipales en México disfrutan ahora de
mayor autonomia y son objeto de un trato diferente en el manejo de los recursos
econémicos por parte del gobierno federal. De igual forma, son sometidos a un mayor
escrutinio publico, tanto en sus acciones como en el manejo de sus finanzas por
parte de la ciudadania en general (Bazdresch, 2003), lo que implica mayor correspon-
sabilidad por parte del ciudadano, quien debera ser mas consciente no solo en el
pago de impuestos, sino también del rumbo de las acciones gubernamentales.

Lo anterior ha sido propiciado por las reformas donde el Estado se retir6 de la
generacion de bienes y servicios que controlaba e introdujo a la mayoria de los sec-
tores a la competencia internacional. Es de esperarse que estas modificaciones se
reflejaran en la actividad econdmica, politica y social en el espacio municipal (Arroyo
y Sanchez, 2003). Como resultado se esperan cambios diversos dadas las caracteris-
ticas heterogéneas de las regiones y municipios en el pais.

La descentralizacion empez6 a ser pieza clave en la transformacion del Estado
federal mexicano para hacerlo mas participativo e interinstitucional entre los esta-
dos y municipios, en un contexto de apertura comercial y de globalizacién de la
economia. Ante tal situacion, se ha acelerado el proceso para delegar funciones ad-
ministrativas a los gobiernos estatales y municipales, por considerarlos desde la
perspectiva legal formas de gobierno mas eficientes al gobernar desde y en su espacio
debido la cercania y sensibilidad con los problemas locales.

A la par, la politica econémica del gobierno federal inici6 transformaciones enca-
minadas a modernizar las instituciones del Estado, por ejemplo en 1984 el presidente
Miguel de la Madrid Hurtado inicio el Programa de Descentralizacién de la Adminis-
tracion Publica Federal a través de la creacién de centros regionales y la reubicacién
de algunas dependencias federales fuera de la ciudad de México (Jordana, 2001).

Segun Jordana (2001), la incorporacion de nuevas lineas de conduccién de la
politica macroecondmica, la desarticulacion de los lazos del gobierno federal y
la democratizacion del proceso politico fueron elementos que coadyuvaron a la
consolidacién, mas no la conclusién de la descentralizacién en nuestro pais.
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En la actualidad los actores de la descentralizacion, segiin Martinez y Ziccardi
(2000), pueden ser ubicados en dos niveles: el institucional, donde se localizan el
gobierno federal y el gobierno local (estatal y municipal); y el de los actores sociales
donde participan los partidos politicos, organismos no gubernamentales, académicos
y grupos sociales, entre otros.

En el plano institucional, los gobiernos municipales han sido considerados como
entes pasivos y receptores de los beneficios implementados desde el centro, haciendo
de ellos instancias rigidas y con poca capacidad para actuar en sus espacios debido
a los aspectos de caracter financiero, administrativo, politico y social, entre otros
factores. De esta manera, la politica econémica y social tiene nuevos referentes que
van enfocados de forma principal a incorporar mecanismos que motiven la partici-
pacién maés activa de los diferentes 6rdenes de gobierno, asi como de la sociedad
civil. Lo anterior lleva a preguntarse: ;los gobiernos municipales tendran la capaci-
dad técnica, operativa y humana para poder intervenir activamente en el diagnostico,
disefio ¢ implementacion de las acciones del bienestar social en su territorio?

El proceso implica transformaciones politicas y administrativas
en los tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal)

Las nuevas relaciones intergubernamentales entre los diferentes 6rdenes de gobier-
no obedecen a transformaciones que han incidido en politicas relativas al ajuste y
cambio estructural de la sociedad mexicana. Estas se han dirigido en un primer pla-
no a la reforma del Estado en materia politica, administrativa y fiscal; y por otro, a
la estructura de la base econémica, al orientar tanto la produccién y el intercambio
a la dindmica del comercio internacional, lo cual ha puesto en evidencia la heteroge-
neidad del desarrollo de las regiones en el pais.

En materia politica, ha generado una dindmica entre las distintas fuerzas que se ex-
presan a través de un mayor pluralismo, competencia y participacion de los actores que
intervienen en los espacios locales (Ayala, 2003), situacién que ha marcado nuevas reglas
del juego en las relaciones que se dan entre los diversos grupos sociales y el gobierno.

En el campo administrativo, las relaciones formales entre el gobierno federal,
estados y municipios siguen de manera alternativa dos pautas distintas. En el primer
caso, la descentralizacién se plantea a través de leyes generales aplicables en el plano
macroeconémico a todo el territorio nacional, como la Ley General de Educacion
(LGE) o la Ley de Coordinacién Fiscal (LcF); en el segundo caso, se da a través de
convenios de coordinacion y colaboracién administrativa entre el gobierno federal y los
gobiernos subnacionales, y de éstos a su vez con los municipales (Jordana, 2001: 106).
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En este ultimo plano, la innovacién que en materia administrativa puedan establecer
los estados y los municipios sera de suma importancia debido a la existencia de dis-
tintos niveles de desarrollo que hay en los espacios locales. '

De acuerdo a este nuevo marco de relaciones en materia administrativa, el gobier-
no federal tiene ventaja debido a los afios de experiencia, al perfil de los funcionarios
publicos, al manejo de los elementos técnicos en los Convenios de Adhesion, asi
como en la implementacion e interpretacion de las leyes respecto a las funciones que
se descentralizan o se llegaran a descentralizar (Guillen, 2004). Para la sociedad
mexicana, lo anterior exige el uso racional de los recursos econémicos y mayor par-
ticipacion social, de tal forma que cada accién concertada implique un compromiso
para la comunidad, incluyendo a funcionarios publicos municipales, empresarios,
organizaciones sociales y civiles, asi como a ciudadanos en general.

La descentralizacion en este marco se convierte en un instrumento importante
para la transformacion y el cambio de las estructuras sociales, que en su momento
fueron rigidas o bien que obedecieron a regimenes militares o Estados altamente
centralizados en los que la democracia sélo se entendié como un mecanismo factible
de ser simulado (Ayala, 2003). Por ello en este rubro es necesario cuestionarse: ;la
politica social, y de manera concreta la de atencion a la pobreza, esta efectivamente
disefiada e instrumentada de tal forma que combata los desequilibrios de manera
efectiva en los municipios?

Su orientacion y resultados tendrian una fuerte repercusion
en la poblacién mexicana

En casi todas las formas de organizacién aparece en el centro del debate el concepto
de ciudadano, éste crea y genera nuevos espacios de accion colectiva hacia proble-
mas particulares de la comunidad. En la actualidad, la gestioén de los ciudadanos se
ha vuelto un referente en las decisiones y el sentido que toma la politica pablica a
través de mecanismos mas participativos, sean estos institucionales o no.

La accién colectiva de los ciudadanos puede repercutir en la construccién de
canales de comunicacion que permitan encontrar soluciones a los problemas maés
urgentes de sus espacios. De acuerdo a los nuevos escenarios politicos en los que el
ciudadano actua con mayor frecuencia, el ciudadano puede incidir de manera poten-
cial en la planeacién, implementacion en incluso en la evaluacién de las acciones
instrumentadas desde los distintos érdenes de gobierno.

Un elemento importante que ha motivado y legitimado la participacion de la
sociedad mexicana desde principios de los afios 80 es el Sistema de Planeacién

31



DESCENTRALIZACION, MUNICIPIO Y BIENESTAR SOCIAL: UN ANALISIS DEL NORESTE DE MEXICO

Democratica, ya que a través de él los ciudadanos exponen sus demandas, permi-
tiendo ser incorporadas a los planes y programas que aplican los gobiernos en sus
localidades. Con ello, la descentralizacion esta generando cambios no sélo en la
participacién comunitaria. En el plano politico, éstos surgen mediante el ejercicio
consciente de los ciudadanos para acceder y mantenerse en el poder. Debido a
lo anterior, es necesario identificar si estas formas de participacion estan en funcion
directa a las nuevas exigencias que el disefio de las politicas piblicas nacionales y
locales exigen, o bien son sélo ejercicios simulados a fin de legitimar acciones de
gobierno, cuyos intereses rebasan el bienestar colectivo de la comunidad.

En el plano formal de la estructura administrativa, la entidad municipal que con-
densa la accion de los ciudadanos est4 representada a través del Comité de Planea-
cién del Desarrollo Municipal (corLapEM) (Martinez y Ziccardi, 2000). Su evolucion
en las ultimas administraciones lo ha llevado a ser un espacio de concertacion de la
demanda ciudadana, fuertemente orientada hacia la politica social. Su estructura
tiene dos ramificaciones principales: territorial, hacia las delegaciones municipales;
y sectorial, hacia politicas especificas como salud, educacion e infraestructura basica
(Guillén, 2000).

Como se ha descrito a lo largo de los incisos anteriores, las preguntas planteadas
son parte de la complejidad que encierra el proceso y su impacto en los espacios
locales. Por ello, es importante elaborar cuestionamientos sobre la descentraliza-
cion, ya que las respuestas aportaran elementos relevantes para la elaboracion de
nuevos conceptos y esquemas de andlisis que permitan explicar las condiciones
en que los espacios locales participan en la construccion de acciones publicas a fin
de buscar la equidad en el desarrollo de sus espacios.

En el campo del bienestar social, la descentralizacion incide en la forma como los
actores sociales estan construyendo las politicas para tal fin. En dicho contexto, el
gobierno municipal enfrenta retos debido a que la estructura administrativa de los
ayuntamientos, en muchos casos, los imposibilita para instrumentar acciones enfo-
cadas con este objetivo.

A pesar de que existe un nimero considerable de investigaciones respecto al
proceso de descentralizacion y sus repercusiones (Palma, 1983; Borja, 1986; Rondi-
nelli, 1989; Boisier, 1990; Cambell, 1991; Silverman, 1992; Finot, 2001; Ziccardi
2000; Cabrero 2003; Guillén 2004, entre otros), cada una de las aportaciones se han
dirigido a la explicacién de los impactos desde diferentes perspectivas como la
econdmica, la politica, la administrativa, la social y la fiscal. También existen diver-
sos puntos de vista respecto al proceso, entre los mas representativos se tienen a los
organismos internacionales como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econdémico ocDE, que ha enunciado la posibilidad de que la descentralizacion se
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convierta en un medio que permita a los espacios territoriales tener mayor capacidad
para resolver sus problemas. Durante mucho tiempo, el fuerte centralismo condiciond
a los municipios y a la sociedad civil a tener una capacidad de gestién muy limitada.
Al respecto, Arroyo y Sanchez (2003) han expresado la relevancia de atender desde
los espacios mismos sus necesidades mas apremiantes.

En resumen, se puede decir que uno de los objetivos de la descentralizacion es al-
canzar indices de eficacia en la instrumentacion de las politicas ptiblicas mediante la
corresponsabilidad de un mayor niimero de actores. Para tal compromiso es necesario
verificar si efectivamente estos espacios actian con autonomia, o bien, sélo se han
asumido como instrumentadores de las decisiones tomadas desde el centro, simulan-
do la participacion civil y la profesionalizacion del ejercicio gubernamental local, a fin
de legitimar el ejercicio de poder emanado desde el centro. Este Gltimo escenario es
algunas veces comun, debido a las estructuras tradicionales de poder que condicionan
0 ponen en riego los alcances reales de la descentralizacién administrativa y su impacto
en el desarrollo de las politicas del bienestar social. Por ello, este trabajo considera
como enfoque central la situacién que guardan los municipios como entidades deto-
nadoras del desarrollo regional (Arroyo y Sdnchez, 2003), debido a la importancia que
tienen los gobiernos locales para la atencidn de los grupos mas vulnerables.

Aunque se ha manifestado que las entidades con mayores dificultades institucio-
nales para atender desde lo local sus compromisos son aquellas consideradas como
de alta marginacion, el problema no exenta a los municipios en condiciones de baja
marginalidad. Esto obedece a que el proceso descentralizador esta relacionado con
la distribucion de los ingresos presupuestales y el manejo de los mismos al interior de
las localidades, como lo han analizado Scott (2000), Martinez y Ziccardi (2000),
Guerrero (2000) y Cabrero (2003), entre otros.

Lo anterior no significa que no se haya abordado la tematica relativa a la esfera
de los ayuntamientos, ya que se tienen estudios como los de Rodriguez (1999), Guillén
(2000; 2003), y Carrillo y Ramirez (2002), quienes analizaron municipios de la zona
fronteriza del pais y del estado de Guanajuato. También hay investigaciones acerca
de las capacidades institucionales como Lépez (1999), Ward (1999), Guerrero (2000),
Mendoza (2002), Cabrero (2003), Sour (2004), quienes abordaron las relaciones entre
los funcionarios municipales, sus respectivos institutos o partidos politicos y las
acciones de gobierno. Lo que se pretende presentar en este documento es un analisis
de la situacion que guardan algunos ayuntamientos del noreste del pais ante el pro-
ceso de descentralizacion de funciones administrativas; a través de la experiencia
que se ha registrado desde los municipios mismos en aquellas entidades administra-
tivas dedicadas a la atencion del desarrollo social, lo cual involucra a funcionarios
municipales y sus respectivas responsabilidades al respecto.
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Descentralizacion, municipio y politica social
de atencion a la pobreza

a descentralizacién es un proceso que tiene implicaciones directas en el

ambito politico, administrativo, hacendario, econémico y social de los muni-

cipios, lo que ha generado un debate en la arena académica y politica debido
a su impacto en diferentes 4reas. De ahi la importancia de su andlisis para conocer
con claridad las implicaciones y las limitaciones de quienes participan en el proceso
(Cogco y Lopez, 2005).

En el plano politico, uno de los aspectos fundamentales es el juridico. En éste, el
federalismo' mexicano (Greffe y Kennedy, 1998; Martinez y Ziccardi, 2000; Sanchez,
2002; Guillén, 2004) comprende las entidades federativas y el gobierno federal,
excluyendo al gobierno municipal. De acuerdo a lo dispuesto en el Articulo 115
constitucional, los municipios se conducen en funcion a los procesos democraticos
que se libran desde lo local, a través de los diferentes actores sociales (Martinez y
Ziccardi, 1988; Ortega, 1994; Lopez, 1999), instrumentos y dispositivos institucionales
que le dan vida y lo legitiman? para ejercer el poder en sus localidades.

! Para analizar el tema es importante distinguir entre federalismo y descentralizacién. En el pri-
mero se delega el poder de decision en los gobiernos locales y en la descentralizacion se delegan las
funciones; este proceso inicid en nuestro pais en los afios setenta y se ha acelerado como consecuencia
del incremento en las responsabilidades de los gobiernos locales y el adelgazamiento del gobierno
federal. Para mayores detalles, es importante revisar el trabajo de Ortega (1982), quien hace un anali-
sis de cdmo se presentan los nuevos elementos de interaccién entre los diferentes 6rdenes de gobierno:
federal, estatal y municipal.

2 La descentralizacién es promovida por la reforma del Estado, al menos en América Latina. En la
recuperacién de la democracia formal a principio de los afios 90 se ha tratado de no reimplantar el viejo
estilo de ella, reemplazéndolo por un nuevo formato que apuesta a la sociedad civil como el multitu-
dinario proceso permanente de cambio. Idealmente se ha propuesto que “somos todos nosotros y no
ya un agente Unico quien conduce este proceso” (Boisier, 2004: 32).
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En el plano administrativo, el gobierno local ha incorporado nuevos procedi-
mientos asi como formas de administrar la funcién piblica, como metodologias
que tienden a la modernizacion utilizando tecnologias en los sistemas de informa-
cién y control (Cabrero, 2003). Como resultado, algunos atienden con criterios de
eficiencia la provisién de algunos servicios publicos como recoleccién de basura,
seguridad publica, obras publicas, panteones, servicios de rastros, entre otros. Aun-
que en algunos casos, dadas las estructuras internas y externas de las localidades,
se han presentado obstaculos para alcanzar los niveles de eficiencia esperados en
los ayuntamientos.

En este sentido, se acepta que una de las principales metas de la descentraliza-
cién es alcanzar la eficacia, que permita a los ayuntamientos optimizar recursos y
mantener condiciones financieras saludables (Guillén, 2000). Lo anterior no solo se
limita al manejo de los recursos humanos, tecnolégicos y financieros, sino también
a las modalidades de provision de servicios publicos de manera operativa, de tal
forma que al momento de que sean proporcionados a la comunidad, su impacto en la
calidad de vida de los habitantes sea evidente (Finot, 2001). Lo anterior se vincula
con la forma como se presenten las relaciones intergubernamentales (Jordana, 2002)
que se establecen entre distintos niveles de gobierno, y en ocasiones con la comunidad,
a fin de dar solucidn a problemas comunes en municipios conurbados como pueden
ser aspectos ambientales, tales como el tratamiento de desechos sélidos; seguridad
publica y desarrollo urbano, por citar algunos.

Un elemento a considerar es la situacion de la hacienda municipal, debido a la
dependencia que registran los ayuntamientos de los recursos del gobierno federal
a través de las denominadas participaciones y aportaciones publicas (Diaz, 2002),
ya que limita el grado de autonomia de éstos al recibir dichos fondos y destinarlos al
gasto. En el caso de las aportaciones, algunos funcionarios municipales mencionan
de forma frecuente que estos recursos ya vienen etiquetados para ciertas areas de
desarrollo social, como son educacion, salud e infraestructura social bésica, lo cual
limita la libertad de decision de los gobiernos locales. Dichos recursos llegan a
representar en la mayoria de los casos una fuente de ingresos de las mas importantes
para los ingresos municipales.

Por tanto, la autonomia que tienen las administraciones para elaborar acciones
dirigidas al bienestar social es cuestionable, ya que los ingresos financieros que los
ayuntamientos recaudan via impuestos directos ponen en duda la capacidad real de
respuesta de estos gobiernos hacia las necesidades mas apremiantes, debido a la
fuerte dependencia que reportan de los recursos federales.

Otro de los factores se deriva del disefio e instrumentacion de los diferentes
programas sociales que llegan a los municipios dirigidos a la atencion de la pobreza,
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asi como del bienestar social. La mayoria de ellos han sido disefiados por el gobierno
federal, muchas veces con una optica distorsionada o limitada de la verdadera
problemaética que se libra en el ambito local. De ahi que se haya recurrido a la parti-
cipacion de otros niveles de gobierno e incluso de la sociedad civil para la instru-
mentacion de algunos programas.

Ademas de lo anterior, es necesario identificar el caracter y compromiso que han
asumido algunas administraciones locales respecto a los programas sociales. En
algunos casos la actitud pasiva ha sido preponderante, al quedar Ginicamente a la
espera de los beneficios derivados de los programas de atencion a la pobreza disefiados
por el gobierno federal, limitando su capacidad real para el disefio de acciones propias
de atencion del bienestar social.

De acuerdo con lo mencionado en relacion a la descentralizacion, la politica so-
cial y los municipios se tienen diferentes angulos para su andlisis: por un lado estan
las acciones que se desarrollan desde los mismos ayuntamientos como entidades con
el poder suficiente pero cuestionable para disefiar estrategias en materia del bienes-
tar social; y por otro se deben sumar las acciones que se aplican por parte del gobier-
no federal y estatal.

Para conocer la dimension y naturaleza de la accidon de gobierno, es necesario
indagar la parte medular del mismo y su compromiso a nivel sociopolitico, por lo
que este capitulo abordara en primera instancia los aspectos relativos a la teoria del
desarrollo y el papel del Estado, a fin de exponer como la descentralizacion surge a
partir de los reacomodos del sistema econémico y social a nivel global y nacional.
Después se analizara el concepto y los tipos de descentralizacién, municipio y su
reforma en México, asi como las politicas de atencion a la pobreza.

Teoria del desarrollo y el papel del Estado

Considerar al desarrollo® como un proceso a través de cual se instrumentan politicas
cuyo objetivo es modificar las condiciones de vida de la poblacion, ha sido una de las
inquietudes mas relevantes no sélo de la ciencia econdmica, sino de un grupo de

3 El desarrollo econdmico no es igual al crecimiento econdmico. El desarrollo se observa en el
mejoramiento de las condiciones econdmicas de la sociedad, asi como en la calidad de vida de sus
habitantes; en tanto el crecimiento econdmico se refiere al anélisis de elementos macroeconémicos
cuantitativos como las tasas de crecimiento del Producto Interno Bruto (piB), los indices de desempleo
e inflacién, entre otros. Por otra parte, el desarrollo se observa a través de las transformaciones y cambios
estructurales en el sistema productivo y de vida de la poblacién.
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disciplinas de diferentes areas del conocimiento. Los diversos paradigmas del desa-
rrollo que han dado cause a un debate en las ciencias sociales son los que se encuentran
adscritos al pensamiento conservador, marxista y liberal, tales ideas han permeado
las diversas perspectivas respecto al tema.

Tanto el modelo de desarrollo conservador como el marxista consideran la cen-
tralizaciéon de las decisiones como algo inherente a sus principios basicos, lo cual
hace a estos paradigmas poco proclives a la descentralizacién. El primero por hacer
referencia a los regimenes mondrquicos y el segundo por alzarse con la denominada
dictadura del proletariado, donde las decisiones se toman desde un comité central
con poco juego para los diferentes actores sociales.

Cada una de las corrientes anteriores aporta elementos epistemolégicos a los
modelos que se instrumentan para tal fin. A continuacién se abordan de manera
breve los fundamentos de cada corriente que han influido en las politicas del desa-
rrollo de las sociedades, para después analizar y confirmar que la descentralizacion
es producto de la instrumentacion de uno de ellos.

La descentralizacion tiene un caracter internacional, ya que se ha realizado o esta
en proceso de realizacion en diversos paises del mundo, incluyendo los latinoameri-
canos, entre ellos México. Al respecto, algunos autores destacan la postura de los
organismos financieros internacionales, quienes han promovido la descentralizacién.
Soto y Lopez (2003) expresan que las politicas impuestas por el Banco Mundial
(8m);* el Banco Interamericano de Desarrollo y el Fondo Monetario Internacional (Fm1)
han promovido la implementacion del modelo de corte neoliberal. Este modelo tiene
como fundamento la apertura comercial y la privatizacién de sectores estratégicos,
anteriormente en manos del gobierno, asi como la tendencia a la democratizacion de
la vida nacional —algunas veces mediante un proceso simulado— con el objeto de
promover la entrada de las grandes corporaciones a los estados-nacion y sus respec-
tivas localidades. '

Como resultado, los gobiernos locales se ubican en el centro de las acciones para
administrar la funcion plblica, adquirir mayor rol operativo e incluso para contraer

* El BM enumera cinco condiciones para que resulte exitosa una descentralizacion.

1. La descentralizacion debe relacionar a la autoridad financiera y fiscal local con las responsa-
bilidades y funciones de proveer servicios del gobierno local.

2. La comunidad local debe estar informada acerca de los costos de los servicios y las opciones
de su entrega.

3. Debe haber un mecanismo por medio del cual la comunidad pueda expresar sus preferencias.

4. Debe haber un sistema de responsabilidades.

5. Los instrumentos de descentralizacion deben ser disefiados para apoyar los objetivos politicos
(Soto y Lopez, 2003: 34).
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nuevos compromisos financieros. Segun Soto y Lopez (2003), el riesgo que se puede
correr, o que se ha incurrido en esta practica, es que los ayuntamientos incumplan
sus obligaciones y terminen privatizando el patrimonio de la infraestructura social
formada por generaciones. En este aspecto, la descentralizacién es considerada
como un instrumento que ha tendido a ajustarse al modelo liberal, donde los actores
locales asumen compromisos ante la incapacidad financiera y operativa de la fede-
racion.

La constante en la tematica del desarrollo es que hay diferentes roles que el Estado
asume segun la naturaleza de las ideas o paradigmas de los modelos, ya que en su
momento inhibe a algunos grupos y fomenta a otros en diferentes arenas del campo
social.

El concepto de descentralizacién

Uno de los elementos més cuestionados es ¢l objetivo de la descentralizacion, el cual
pretende alcanzar la eficiencia de las funciones de gobierno, sin considerar su nivel
en la estructura jerarquica de los estados, bien sean federados o unitarios. La defini-
cion remite a la busqueda de mejorar los resultados operativos de aquellas acciones
que se efectian desde la administracion publica (Ayala, 2003: 205-206), lo que a su
vez repercute en las relaciones internas que se establecen a nivel gubernamental y
sus respectivas capacidades institucionales.

El problema de la descentralizacion es el anélisis y la delimitacion de las respon-
sabilidades auténomas, asi como las que se comparten con otros 6rdenes de gobierno
e incluso con la sociedad civil. Por ello, el concepto ademas de contener elementos
de anilisis respecto a las relaciones intergubernamentales (Jordana, 2002), también
deben considerarse las del reparto del poder como producto de los factores politicos,
econdémicos y administrativos.

Una de las aproximaciones que mas se han usado es la planteada por Boisier
(2004), quien menciona que la descentralizacion se convierte en un concepto tanto
teleolégico como instrumental, es fin y medio de forma simultanea, lo que implica
un proceso en construccion que complica la identificacion de sus elementos caracte-
risticos.

Mientras Jordana (2002) y Ayala (2003) sefialan el caracter politico y administra-
tivo del concepto, a través de la necesaria convivencia intergubernamental y sus
implicaciones, Boisier (2004) resalta su importancia a través del impacto en los
gobiernos y el rol de los diversos actores locales. Este ultimo autor introduce la
nocion de descentralizaci6n societal como un proceso en el que participan todos los
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miembros de la sociedad, otorgando un caracter democratico y sociopolitico, con un
alto contenido econémico.

Mas aun, Boisier agrega que la descentralizacion “somos todos nosotros” y no un
agente unico —Estado, partido, iglesia, ejército, proletariado—, quienes conduci-
mos este proceso. Para que sea posible, se debe devolver a las instituciones de la
sociedad civil (todos nosotros) su autonomia histéricamente pérdida en manos del
Estado, lo cual equivale a una mayor participacion de la sociedad civil en el desarro-
1lo de sus espacios. En la practica, representa el principio politico de subsidiaridad,
de acuerdo al cual cada organizacion social es competente para intervenir sobre su
propio ambito (funcional o territorial), transfiriendo “hacia arriba” sélo aquello que
el bien comin o la tecnologia establezca como responsabilidad del ente mayor (Boi-
sier, 2004: 31).

En este sentido, Boisier presenta tres modalidades de descentralizacion: a) fun-
cional, cuando se crea un ente con personalidad juridica, normas y presupuesto pro-
pio, estando su accionar limitado a una funcién, actividad o sector —por ejemplo,
una empresa publica generadora de energia eléctrica—; ) territorial, cuando se crea un
ente con las caracteristicas sefialadas, de alcance multisectorial, pero cuya actuacion
se restringe a un espacio politico-administrativo definido —por ejemplo, un gobierno
regional—; y ¢) politica, cuando cumplidos los requisitos basicos la generacién del
ente deriva de procesos electorales populares, como puede ser, por ejemplo, un muni-
cipio (Boisier, 2004: 29).

Por otra parte, autores como Soto y Lépez (2003) han expuesto que la definicion
proviene de los organismos internacionales y esconde el verdadero propésito:
la implementacién de las politicas neoliberales, donde la descentralizacion conlleva
implicaciones politicas, econdmicas y sociales debido a que la transferencia de fun-
ciones dota de mayores facultades a los espacios locales, quienes pueden recurrir a
la privatizacion de los bienes municipales como medida que busque la eficiencia y la
generacion de recursos para los ayuntamientos.

Otros autores, como Martinez (2000), definen este concepto apoyandose en las
ideas centrales de la Comisiéon Econdémica para América Latina (CEPAL), la cual
menciona que la descentralizacion es un proceso de transferencia de competencias
y recursos, desde la administracion nacional o central de un determinado Estado
hacia las administraciones subnacionales —estatales y municipales en los paises
federales—, regionales y locales en los paises constitucionalmente unitarios. Aun-
que Martinez se inclina a decir que ésta tiende a reducir la concentracion excesiva
de recursos y facultades de algunos estados, no considera que a lo largo de la historia
hubo un proceso de correlaciones antagdnicas entre la centralizacién y la descen-
tralizacidn.
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Por su parte, Finot (2001)° contextualiza el concepto en el ambito latinoamericano
y menciona dos vertientes de la descentralizacién: una es la politica, que implica el
traslado de todo proceso de provision de algunos bienes publicos, desde el ambito
nacional hacia los subnacionales; y otra la econdmica, la cual se refiere a la transfe-
rencia de procesos de produccion a la competencia econdémica de mercado. El si-

guiente esquema muestra la doble tendencia que Finot identifica en el proceso de
descentralizacion.

Participacion
ciudadana

Provisién Descentralizacion politica

) - Regulacion
Asignacion
i 5 ralizaci Participacién
escentralizacion i
Produccion allz econdmica
econdémica

Fuente: 1. Finot (2001: 78).

Desde esta perspectiva, Finot plantea que la descentralizacidn politica implica la
transferencia desde un ambito mas amplio de gobierno hacia otros que forman parte
de éste. Cabe mencionar que en México los gobiernos municipales adquieren nueva
fisonomia debido a que el gobierno federal y estatal le trasladan mas recursos y po-
testades (Cabrero, 2003), lo que en los ltimos afios le ha dado nuevo margen a sus
capacidades institucionales. Los elementos esenciales del proceso son el empodera-
miento y la autonomia territorial.

Las ventajas, segiin Finot, se reflejaran en términos de eficiencia en: @) reducir
la ineficiencia técnica, al disminuir el nimero de asignaciones que deben ser objeto
de decisiones politico-administrativas, solo desde niveles centrales; b) facilitar la
eficiencia en la asignacion de recursos; y ¢) fomentar la participacion ciudadana
(Finot, 2001: 16).

5 Ivan Finot (2001) realizé un estudio con la finalidad de investigar por qué la descentralizacién
no esta contribuyendo a la eficiencia fiscal. Para ello hace una revision del marco conceptual, teérico
y analitico, y finalmente analiza los procesos de la regién latinoamericana; esta investigacién se ha
convertido en un referente importante para abordar el fendmeno de la descentralizacion por la claridad
en el manejo y la presentacion de la discusion tedrica.
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En otro aspecto, la descentralizacion econdémica es posible cuando algiin bien o
servicio que las administraciones proporcionan a la comunidad pudieran ser produ-
cidos de forma privada. Su ventaja seria reducir los riesgos de ineficiencia y, por
tanto, los costos propios de la asignacion politico administrativa.

La valoracién de la provision de servicios piiblicos es uno de los compromisos de
gobierno en su espacio territorial, en tanto que la produccién de los mismos hace
referencia a la asignacion eficiente de los recursos o insumos necesarios para ofrecer
los servicios y bienes publicos, independientemente de que el empresario sea publico
o privado, o una mezcla de ambos. En este sentido, la descentralizacion contribuiria
a la competitividad en tres aspectos: a) desconcentrar las actividades productivas;
b) aumentar la eficiencia en la prestacion de los servicios; y ¢) aumentar la participa-
cidén local en los ingresos fiscales (Finot, 2001: 18).

Es importante considerar que en el concepto convergen elementos politicos, ad-
ministrativos, econémicos y sociales. Cada uno de los autores revisados acentiian
posturas parciales y especificas del mismo sin tomar de forma integral el alcance del
significado, ya que es considerado como instrumento de cambio y no como una
meta. Esto hace necesario tener un referente que contenga los elementos epistemo-
légicos e instrumentales que prevalecen en el mismo, como el concepto desarrollado
por Dennis Rondinelli.

Los autores revisados coinciden en seftalar a Dennis Rondinelli (1989)® como el
autor que sintetiza el enfoque politico, econémico y administrativo de la descentra-
lizacion, y quien menciona que el proceso implica “la transferencia de responsabili-
dades de planificacion, gerencia, recaudacioén y asignacion de recursos, desde el
gobierno central y sus agencias a unidades territoriales”. Una de las precisiones mas
importantes es la distincion de cuatro formas principales o grados de descentralizacion:
a) desconcentracion; b) delegacion; ¢) devolucion y d) privatizacién o regulacion.

Con frecuencia, la mayoria de los autores consideran como principal objetivo del
concepto la eficacia y la eficiencia, ya sea en la produccion o la provisiéon de bienes
y servicios publicos que el gobierno presta a la comunidad. Para alcanzar este
propoésito es necesario mencionar que los principales actores son por un lado los
gobiernos en sus diferentes niveles, los cuales hacen de la funcién publica su modus
operandi, y los funcionarios publicos, cuyas vivencias dan lugar a elementos anali-
ticos que seran abordados mas adelante.

Respecto a la descentralizacién cabe mencionar que se ha entendido e instrumen-
tado de manera vertical “de arriba hacia abajo”, donde el gobierno central se des-

§ 1. Finot (2001: 34).
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prende de algunas funciones en bisqueda de la eficiencia y las delega a otra instan-
cias de gobierno, regularmente subnacional o municipal. En algunos casos, el
gobierno central lo hace de manera parcial, un ejemplo es el programa Oportunidades;
o bien, en el manejo de algunos recursos como son las aportaciones a través del
Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacion, por citar algunos casos.

La situacion anterior parece ser inversa a la accion deseable, en la cual los agentes
locales serian los responsables directos de atender los planes y programas hacia los
aspectos prioritarios de sus espacios territoriales. En este sentido, el proceso seria
“de abajo hacia arriba”. La justificacién radicaria en considerar que la institucién
gubernamental mas préxima al ciudadano es el ayuntamiento y, por tanto, el mas
sensible a sus necesidades (De Tocqueville, 2003).

A continuacion se definen los conceptos de cada uno de los diferentes tipos de
descentralizacion, asi como los tipos de Estados (unitarios o federados) para establecer
en el contexto institucional y los mecanismos descentralizadores. El objetivo es contar
con la informacidn necesaria que nos permita tener mayores elementos analiticos
sobre la descentralizacién y su contexto.

La descentralizacion y los tipos de Estado (unitarios y federales)

La descentralizacion esta definida por el tipo de Estado y la forma como se constitu-
ye, bien sea unitario o federal (Jordana, 2002); su clasificacidn estd en funcién de
cOmo se organizan los distintos niveles y estructuras gubernamentales. Cuando exis-
te un 6rgano que funge como gobierno central o federal y otros gobiernos como el
estatal y el municipal, la organizacion es prototipo de los estados federados. En tanto
que el Estado unitario se compone de un 6rgano central y departamentos que se
integran como entidades locales. Aqui el gobierno central tiende a ser mas el “contro-
lador” de los procesos de descentralizacion una vez iniciados, debido a que la estruc-
tura de gobierno sélo se compone de dos niveles gubernamentales: el gobierno central
o federal y los gobiernos locales (en algunos paises llamados departamentos).

En los Estados denominados federales —en cuya naturaleza constitucional
existen tres niveles de gobierno: central o federal, estatal o subnacional y el local o
municipal— el proceso aparentemente es mas complicado, debido a que involucra a
mas actores al momento de transferir alguna funcién (Saunders, citado por Jordana
2002: 11).

Podria pensarse que existen mayores dificultades en los federales, ya que hay tres
niveles de gobierno, en tanto que los unitarios son dos (locales y nacionales). Segun
Jordana (2002), la complejidad radica en las relaciones intergubernamentales al
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considerar tres y no dos administraciones, ya que se establecen mayores ejes de
relacion: local-intermedio, local-nacional, intermedio-nacional; mientras que con
dos ejes las relaciones son en una sola direcciéon (Jordana, 2002; Finot, 2003;
Boisier, 2004).7

Una vez descritos los tipos de gobierno y como se da la descentralizacion, es
necesario identificar qué se entiende por cada tipo descentralizacién y en qué areas
se presenta el proceso. A continuacién se describen cada uno de ellos.

Tipos de descentralizacion

La tipologia tedrica de la descentralizacion ha sido producto del trabajo de autores
que han influido en la conceptualizacion del mismo, y quienes distinguen tres tipos:
la descentralizacion econdmica, politica y la administrativa (Ziccardi, 2000; Oates y
Portney, 2001; Jordana, 2002; Diaz 2002; Ayala, 2003; Finot, 2001 y 2003; Guillén,
2003; Cabrero, 2003; Boisier, 2004; entre otros).

La econdmica se refiere a las acciones del gobierno en la busqueda de la efi-
ciencia a través del presupuesto de ingresos —descentralizacion fiscal— y el pre-
supuesto de egresos —descentralizacion del gasto—, ademas de considerar aque-
llas responsabilidades del gobierno que son transferidas al ambito de la
competencia del mercado.

La descentralizacion politica est4 relacionada con la participacidon ciudadana
y el proceso de empoderamiento en la toma de decisiones colectivas, por lo que
tiene que ver con el ambito democratico, la distribucién y el ejercicio del poder
publico.

Por ultimo, la descentralizacién administrativa —enfocada a los arreglos institu-
cionales al interior del aparato gubernamental— atafie al orden burocratico y los
servicios que proporcionan a la comunidad como educacion, salud e infraestructura
basica. Esto involucra la capacidad humana, material, tecnolégica y financiera que
los gobiernos subnacionales o locales hacen para la instrumentacion de sus planes y
programas. A continuacion se abordaran a detalle algunos aspectos de ésta tultima,
debido al significativo vinculo que hay entre la descentralizacion y el desarrollo
social como un fenémeno que ha detonado en los gobiernos locales mayores posibi-
lidades de accion desde sus espacios de influencia.

7 Segilin Boisier (2004), la descentralizacién se alimenta de una creciente demanda autonémica
por parte de organizaciones de la misma sociedad civil, en especial organizaciones de base territorial,
para los diferentes tipos de gobierno.
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La descentralizacion administrativa y desarrollo social

Varios autores que se identifican con la perspectiva administrativa (Finot, 2001;
Jordana 2002; Cabrero, 2003; Boisier, 2003 y 2004) consideran que el proceso de
descentralizacién obedece al acto a través del cual el gobierno central transfiere
responsabilidades, competencias y capacidades a unidades politicas subnacionales,
agencias, autoridades regionales e incluso a organizaciones no gubernamentales y
sociedad civil.

De acuerdo con Finot (2001), existen razones entre las que destacan las capacida-
des operativas que tienen los gobiernos centrales para instrumentar medidas a fin de
encontrar los mecanismos mas eficientes, no sélo para la produccion y la asignacion
de bienes publicos como lo supone la descentralizacion econdémica, sino en el logro
de la eficiencia administrativa en la que los recursos humanos gubernamentales son
los principales actores.

Por otro lado, la descentralizacion también tiende a establecer relaciones intergu-
bernamentales mas armonicas y equilibradas (Jordana, 2002), con el proposito de
incidir en el disefio de los programas de desarrollo social en el plano local. En este
contexto, la experiencia que hayan acumulado los funcionarios municipales es im-
portante, ya que de ello depende el éxito o fracaso en la eficiencia de los mismos.
Esto involucra la capacidad de los gobiernos locales y su experiencia en el manejo
de los perfiles profesionales de los servidores publicos, y la habilidad en el disefio de
planes y programas de atencion al bienestar social.

De forma evidente, identificar la capacidad institucional en los espacios locales
depende de la profesionalizacion o incluso la politizacién que pueden tener los fun-
cionarios. Si su procedencia y acceso al servicio publico ha sido por su capacidad
profesional, o bien ha derivado de compromisos politicos asumidos con el partido en
la campaiia electoral. Esto genera una disyuntiva entre la eficiencia como conse-
cuencia de la profesionalizacién del servicio publico, o bien, el pago o recompensa
por compromisos contraidos en la campaifia politica previa (Ward, 1999).

Cabe seiialar la urgencia de reestructurar las formas de gobierno (Ayala, 2003)
para establecer nuevos arreglos y con ello garantizar que los funcionarios locales
participen més en el desarrollo de las politicas sociales, asi como la seleccidon profe-
sional de los recursos humanos y la capacidad de las instituciones. Por tal motivo, la
descentralizacion administrativa conlleva a considerar a los recursos humanos como
un punto medular, asi como las capacidades institucionales de los gobiernos locales
(Aguilar y Pallavichini, 2005).

Referente a las capacidades institucionales, los elementos importantes tienen que
ver con las innovaciones tecnoldgicas y sistemas operativos que los gobiernos
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implementan al interior de sus administraciones. Aunque muchos ayuntamientos ya
cuentan con procesos sistematizados, por lo regular se ven afectados o funcionan de
forma deficiente como producto de los cambios de personal que se registran al
término de una administracion e inicio de otra, cuya practica es comun al no existir
el servicio civil de carrera (Cabrero, 2003), como en otras partes del mundo.

A continuacién, se aborda la relacion entre la descentralizacion y el municipio, y
su vinculo con desarrollo social en su espacio de accion territorial y poblacional.

Descentralizacion y municipio

El municipio se caracteriza no sélo por ser el espacio geopolitico basico del pais,
sino que éste se presenta como el centro més importante del proceso de descentrali-
zacion, ya que involucra a los espacios locales en la toma de decisiones, como acto-
res principales del disefio y conduccion de las acciones de politica publica para el
desarrollo de sus localidades. Lo anterior, se da en funcion a las modificaciones que
en el marco juridico se han registrado en los Gltimos afios, asi como en los mecanis-
mos de participacion social, lo que hace necesario indagar desde la dimension de los
ayuntamientos dicha situacion.

El municipio mexicano: su definicion y clasificacion

El municipio como una unidad politico territorial se ha enfrentado al paso de los afios
a una serie de transformaciones de diversa indole, entre las que destacan las de orden
econdmico, juridico, social y politico. Sin embargo, antes de clasificar al municipio es
necesario definirlo. Existen diversas aproximaciones al concepto, pero sobresale la
relacionada con sus raices etimoldgicas. Ochoa Campos (1987)8 sefiala que procede del
latin particeps, munere cappasendo o municeps. La idea central que el autor expone
tiene que ver con la participacién comunal de la localidad para los asuntos comunes.
Existe a su vez la perspectiva sociolégica que identifica al municipio como una
institucién propia del desarrollo y evolucion cultural de las sociedades, asi como de
la asociacion de elementos afines (Garcia Castillo, 1999).° Es evidente que esta pers-
pectiva tiende a considerar mas el elemento humano e histérico de las localidades,
debido a que hace referencia a su evolucion y grado de desarrollo socio-cultural.

& Instituto de Investigaciones Legislativas (2001: 62).
° Instituto de Investigaciones Legislativas (2001: 63).
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Del Instituto de Investigaciones Legislativas del Senado de la Republica se obtuvo
la siguiente definicién que recoge parte de la perspectiva juridica, geografica, admi-
nistrativa y cultural, se considera una visién integral que cubre diferentes aspectos
conceptuales: “el municipio se constituye por localidades que integran los domicilios
de las familias asentadas sobre un territorio juridicamente delimitado; se le reconoce
el derecho de elegir un gobierno propio, representativo y popular, también es reco-
nocido por el Estado, con base a su organizacion politico y administrativa” (Instituto
de Investigaciones Legislativas, 2001: 63).

De la definicion sobresale la perspectiva geografica, politica y administrativa,
debido a que se reconoce el espacio territorial y sus limites. En la parte politica, los
pobladores tienen la libertad de elegir a su gobierno de acuerdo a sus convicciones
ideolégicas y expectativas, ademds del reconocimiento a sus formas de gobierno a
través de los ayuntamientos que se conforman por un presidente municipal, sin-
dicos y regidores. En términos generales, contiene elementos necesarios para
considerarlo como un Estado que se integra a través de poblacion, territorio y
gobierno.

Una vez definido el municipio es necesario tomar en cuenta su clasificacion. De
acuerdo con el Senado de la Republica (2001) hay cuatro categorias diferentes:
metropolitano, urbano, semiurbano y rural.

El municipio metropolitano se refiere al nivel de actividad sectorial, principal-
mente industrial, asi como a la infraestructura de desarrollo; ademés del complejo
sistema de nexos comerciales y de servicios que de forma regular se ofrecen a toda
una gama de entidades municipales que conforman una regién. “Municipio Metro-
politano: este tipo de municipio se encuentra conurbado con los grandes municipios
urbanos de las megaciudades. Por la misma razén, comparte con ellos problemas,
necesidades e intereses, lo cual obliga a disefiar mecanismos de cooperacién para
responder eficientemente a los retos de la cercania territorial” (Instituto de Investi-
gaciones Legislativas, 2001: 65).

El concepto adquiere relevancia debido a que en México ha habido un crecimien-
to importante de los centros urbanos. Dicha evolucién rebasa los limites geopoliticos
y de los ordenamientos territoriales como comtinmente fueron concebidos, por lo
que tienen que compartir probleméticas de diversa indole.

Lo anterior ha generado que los limites geopoliticos de los municipios queden
solo como lineas imaginarias dentro de los contornos de una calle o un rio, que
divide a dos o mas entidades municipales e inclusive federativas. Esto crea unidades
conurbadas que comparten la misma problematica social, econémica, cultural y
ambiental, pero no las mismas autoridades y mecanismos para encontrar soluciones
con responsabilidades compartidas a sus problemas (Cogco y Arzate, 2004).
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Respecto al municipio urbano, éste registra una fuerte fluctuacién de mano de
obra, ya sea como receptores o exportadores de la misma, debido al dinamismo de
las actividades sectoriales que se desarrollan en la entidad, asi como de la existencia
de micro, pequefias y medianas empresas. El Instituto de Investigaciones Legislati-
vas lo define de la siguiente manera: “se caracteriza por integrar en su territorio una
fuerte actividad econdémica depositada en la empresas altamente desarrolladas,
asi como en las pequefias y medianas industrias que estimulan el desarrollo, el
intercambio comercial y el crecimiento de las industrias proveedoras de servicios”
(Instituto de Investigaciones Legislativas, 2001: 66).

Los municipios semiurbanos son aquellos que integran actividades propias del
sector primario y lo conjugan con la existencia de ciertas actividades industriales. En
algunos casos existe el principio de complementariedad de una agroindustria con la
actividad agricola. Por ejemplo, municipios en los que se asientan los ingenios azu-
careros, empacadoras, asi como procesadoras de alimentos, por citar algunos casos.

Municipio semiurbano: Es aquel municipio que cuenta con actividades productivas
relacionadas con los sectores de una economia en proceso de transicién de lo rural a lo
urbano, donde predomina la actividad agropecuaria, forestal y pesquera (actividades
secundaria y pesquera) en combinacion con la pequeifia industria, artesanias, comercio y
servicios; en estos municipios aun se presentan carencias de infraestructura urbana y de
equipamiento para proporcionar el total de servicios publicos (Instituto de Investigaciones
Legislativas, 2001: 66).

Por ultimo el municipio rural es definido de la siguiente forma:

Municipio rural: se caracteriza por mantener actividades desarrolladas con el sector
primario: agricultura, ganaderia, pesca y mineria. Presenta una dispersién poblacional y
la carencia de infraestructura y equipamiento para la dotacion de servicios publicos,
manteniendo severas deficiencias en cuanto a los niveles de bienestar. Prevalece una
marcada tendencia migratoria hacia ciudades y municipios con mayor equipamiento y
diversificacién de actividades econdmicas, con la intencion de conseguir mejores opor-
tunidades de empleo e ingreso (Instituto de Investigaciones Legislativas, 2001: 66-67).

Entre los elementos béasicos para identificar a los municipios, ademas de las ante-
riores caracterizaciones, esta el tamafio de la poblacién, que va desde localidades
con menos de cinco mil habitantes para el caso de los rurales, hasta las que rebasan
los 700 mil habitantes como aplica en los metropolitanos.

A continuacion se abordaran los aspectos relacionados con las condiciones del muni-
cipio en diferentes 4mbitos internos como son procedencia ocupacional de los presidentes
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municipales, aspectos administrativos y areas estratégicas, contenido del Plan Municipal
de Desarrollo, reglamentos con los que cuenta el ayuntamiento, entre otros.

El municipio y sus capacidades para la planeacion
del desarrollo local

El municipio como entidad geopolitica ha experimentando transformaciones pro-
ducto de las circunstancias que lo colocan en el centro del desarrollo local, por ello
se ha considerado como una unidad que recompone los mecanismos para hacer mas
eficiente la funcion publica. La evolucion reciente en cuanto al nimero total de enti-
dades municipales en el pais ha sido dinamica, de 2 377 que habia en 1980 pasaron
a ser 2 456 segun datos del meai al afio 2009. Su crecimiento es un reflejo a los reaco-
modos politicos y de intereses que se disputan en las diferentes regiones del pais.

Lo anterior muestra que los municipios no son entidades inamovibles, por el
contrario, al interior de ellos se vive una correlacién de fuerzas e intereses. El riesgo
que se corre ante el proceso de descentralizacion es que las nuevas atribuciones
—para conducir desde lo local aspectos de la vida publica— sirvan para consolidar
liderazgos poco o nada democraticos, que fortalezcan de manera negativa a un gru-
po de poder o una persona, en especial que afiance cacicazgos.

En este sentido, el gobierno municipal ha asumido responsabilidades que lo han
inducido a buscar nuevas formulas de accidn, a fin de mejorar su papel en las funciones
que le corresponden. En algunos casos se observa una clara evolucién para superar
problemas ancestrales como la debilidad institucional, la carencia de recursos eco-
némicos, la fragilidad de sus estructuras administrativas, asi como la ausencia de
recursos humanos altamente capacitados.

Es importante que los municipios sean considerados como entidades auténomas,
capaces de hacer frente a sus necesidades mas urgentes, lo que hace necesario ver la
composicion de los personajes que se involucran cada vez mas en los ambitos politi-
cos dentro de las localidades. Uno de los datos que nos proporciona la Encuesta
Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal (ENDIM)-2000 (INDESOL-INEGI,
2001) refleja la procedencia del presidente municipal antes de ocupar el puesto de
alcalde. Es importante sefialar que de los 2 427 presidentes encuestados, un alto
porcentaje provenia del sector privado empresarial; otro, de puestos gubernamen-
tales altos del gobierno federal, estatal y municipal. Lo anterior puede tener como
explicacion lo costosas que se han vuelto las campaiias electorales y por lo tanto la
disponibilidad de recursos econémicos, bien sean éstos propios o concertados con
empresarios de la localidad.
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En el ejercicio de la funcion publica, los nuevos funcionarios y miembros del
ayuntamiento se enfrentan a una debilidad institucional. Es una practica comun que
al término de una administracion, ¢ inicio de otra, se renueven casi en su totalidad
los recursos humanos de confianza debilitando las capacidades operativas y funcio-
nales de los ayuntamientos, perdiendo la experiencia acumulada de los funcionarios
y reiniciando el aprendizaje sobre la marcha.

Lo anterior disminuye en muchos de los casos la capacidad de gestion de aquellos
programas y recursos que pueden ser utilizados en la localidad. Asimismo se ha
hecho evidente que durante el ultimo afio de gobierno se desvian recursos publicos
hacia apoyos de diversa indole —por lo regular al candidato a presidir la siguiente
administracién municipal, cuya filiacion partidista resulta ser del alcalde en turno—
lo que repercute de forma directa en las finanzas municipales y el ejercicio de la
funcion publica.'”

Otro de los factores que inciden en el desarrollo de las administraciones munici-
pales es que cuentan con solo tres afios para instrumentar sus planes y programas.
Dicho periodo resulta insuficiente para establecer acciones de mediano y largo pla-
z0, ya que éste se interrumpe cada tres afios para volver a reiniciar la nueva admi-
nistracion con el mismo proceso: el primer afio, segun se dice, es de aprendizaje para
los nuevos funcionarios; en el segundo se aplican ciertas acciones, las cuales no
generan informacion suficiente para ser evaluadas; y el tercer afio, que ya es el dltimo,
es politico segiin lo expresan la mayoria de los actores que laboran en los ayunta-
mientos.

En la actualidad se discute en diversos foros, tanto politicos como académicos, la
posibilidad de considerar la reeleccién o la ampliacion de los periodos de gobierno
de las administraciones municipales. Al respecto, los presidentes municipales sefia-
laron en la enpmv (2001) lo siguiente: 46% de los entrevistados manifesto estar de
acuerdo con ampliar el periodo de gestion; en tanto, 44% se pronuncié por mantener
el actual periodo de gobierno; y el restante 10% estd de acuerdo en ampliar el perio-
do y también que exista reeleccion. Cabe mencionar que existen casos, como el del
municipio de San Nicolas de los Garza, Nuevo Ledn, en donde se ha iniciado un
proceso de planeacion municipal a mediano y largo plazo al que tienen que sujetarse
los nuevos presidentes municipales, no importa a qué partido politico pertenezcan,
o cuales sean sus preferencias personales en cuanto a la orientacioén del municipio.

1 Se ha hecho una préctica comiin el dicho o refran que de manera regular es expresado por aquellos
politicos que tratan de favorecer al grupo de funcionarios o gente selecta del gobierno: “sefiores,
estamos en el afio de Hidalgo”, cuya connotacién es mas una incitacion al saqueo institucionalizado
de los bienes publicos municipales.
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Como se constata, los acontecimientos que tienen que ver con lo que ocurre en
los municipios estan estrechamente relacionados a las capacidades institucionales y
con el estado en que se encuentran las administraciones en sus diferentes 4mbitos,
por lo que a continuacidn se presentaran algunos aspectos administrativos que
imperan en los gobiernos locales de acuerdo a la ENDIM.

Aspectos administrativos y de servicios que imperan
en los municipios

Con las modificaciones al Articulo 115 constitucional (véase anexo 1) los ayunta-
mientos tienen ahora mayor certeza de las areas basicas que son de su competencia.
Ellos son los responsables de los servicios de agua potable; alcantarillado; drenaje;
rastros; alumbrado publico; panteones; limpieza; recoleccion y traslado de residuos
solidos, parques y jardines asi como de la seguridad publica y transito.

En materia de desarrollo social, las principales acciones que realizan los ayunta-
mientos tienen que ver con los planes y programas disefiados por el gobierno estatal
y federal (Ordéiiez y Reyes, 2006). Esto debido a que en la mayoria de los casos, las
administraciones municipales no tienen una idea clara de sus implicaciones y ven
esta area como excusa para el derroche de recursos, ya que no se toma como una
actividad de competencia local. Asi dejan que sean los gobiernos estatal y federal los
encargados de disefiar las principales acciones en la materia.

Las principales unidades administrativas con que contaban los ayuntamientos
en el afio 2000 eran areas como Secretaria del ayuntamiento, Tesoreria, Desarrollo
Urbano y Servicios Publicos, Seguridad Publica y Contraloria Municipal; las de
mayor incidencia dentro de los organigramas de las administraciones municipales.
En tanto, las de Desarrollo Econémico y Desarrollo Social son marginales y cerca
de 10% de los municipios en el pais cuentan con una entidad destinada a estas
labores. Esta situacion prevalece en la actualidad, ya que continua la tendencia a
identificar a las 4reas administrativas relacionadas con las obras y servicios publicos
asi como las de tesoreria como las mas importantes dentro de las administraciones
municipales.

Lo anterior muestra que desde el gobierno local el desarrollo social pasa a un
segundo plano y el escaso interés es producto de la forma como se concibe la activi-
dad reforzada por la fuerte dependencia que se tiene de los diferentes 6rdenes de
gobierno; lo cual ha generado que los pocos planes y programas puestos en marcha
sean actividades de bajo impacto en las condiciones de vida de la poblacion a la que
se destinan.
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Respecto a las areas estratégicas con las que se contaba en el afio 2000, las que
menos presencia tienen son las dedicadas a la evaluacién, ya que en el mejor de los
casos sélo se planean programas sin saber si éstos realmente cumplieron su objetivo
o no. Algunos funcionarios municipales han considerado que los informes anuales y
la cuenta publica son ejercicios de evaluacion para la administracién local. No obs-
tante esta situacion esta en vias de cambiar. Durante el afio de 2008 fue aprobada la
modificacion al Articulo 6 constitucional, en el que se establece la obligacién para
los municipios de informar acerca del gasto publico y la evaluacion el desempeiio
municipal.

Otro de los datos que es importante resaltar de la enpiM (2001) es que cerca de
90% del personal que presta sus servicios profesionales en los municipios, y que se
desarrolla en las areas consideradas como estratégicas, labora entre uno y tres afios
que es ¢l tiempo maximo que dura una administracién y solo 5% permanece por
arriba de los cinco afios. Esto repercute en la profesionalizacion de la funcién publica,
debido a que cada tres afios el grueso de los trabajadores de confianza es renovado
a través de nuevas contrataciones, lo que impide la capitalizacion de la experiencia
adquirida de manera previa.

Ademas, cerca de 40% de los trabajadores contratados en los municipios son de
base, por lo regular asignados a las areas operativas como las cuadrillas de los
departamentos de obras y servicios publicos.

Esta situacidén muestra el caracter operativo que se le ha dado a las administra-
ciones municipales, y si bien uno de los objetivos de la descentralizacion es que los
ayuntamientos gocen de mayor autonomia, ésta no se alcanza debido a que los pe-
riodos no permiten la planeacion de mediano y largo plazo, lo que provoca depen-
dencia al quedar sujetos al diseflo de planes y programas de mayor alcance puestos
en marcha por el gobierno estatal y federal. Como resultado, la descentralizacién no
ha surgido como una politica demandada desde los espacios locales, sino como una
aparente concesion hecha desde el centro ante la incapacidad técnico-operativa y
financiera de éstos (Rodriguez, 1999).

Por otro lado, al transferir nuevas funciones y atribuciones a los gobiernos locales
pocas veces se consideran las caracteristicas particulares y las desigualdades que se
tienen entre una region y otra, lo que en su momento puede poner en riesgo la efi-
ciencia y efectividad de lo que se descentraliza, ya que por lo regular lo que delega
y transfiere el gobierno central lo hace de manera unilateral.

Las diferencias regionales, asi como las técnico-operativas de los gobiernos loca-
les, muestran las areas que deben reforzar los municipios, entre ellas destacan las de
planeacidn, contables, administrativas, promocion del desarrollo y desarrollo social,
entre otras.
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En este sentido, es necesario reconocer que el proceso de descentralizacion ha
sido producto de politicas aparentemente aisladas de las entidades del gobierno
federal, con la intencién de aligerar su carga operativa y financiera en sus compro-
misos que de manera tradicional han venido desempefiando; ya que la demanda
ejercida desde los gobiernos locales ha sido escasa o inclusive nula y éstos han
quedado como sujetos inamovibles a la espera de las nuevas modalidades o linea-
mientos que el gobierno central les transfiera.

Por otro lado, la mayoria de los municipios han expuesto en la Enpim (2001) sus
principales propositos en el Plan Municipal de Desarrollo (pMD), mismos que pode-
mos clasificar en tres niveles dependiendo su importancia por la frecuencia de las
respuestas en la encuesta: el primero enuncia la recaudacién de recursos fiscales y
financieros, el control del gasto y la participacion social, y la mejora en la adminis-
tracién y la planeacion. El segundo grupo considera en sus propdsitos atencion a las
demandas ciudadanas, seguridad publica, reduccion del rezago social y la pobreza,
infraestructura para el desarrollo y por ultimo el ordenamiento territorial. En el tercer
grupo se ubican aquellos cuyos propositos son infraestructura y servicios urbanos,
abatir los rezagos y empleo y el desarrollo econémico.

En resumen, el proceso de planeacion" en los municipios dista mucho de ejecu-
tarse a fin de obtener los resultados que se establecen en sus respectivos planes
municipales. Las causas pueden ser diversas y tienen que ver con la administracién
de los recursos humanos, tecnologicos, materiales y financieros a los que se tiene
acceso. Ademas, tanto los aspectos relativos al tiempo de duracion de una adminis-
tracion, la debilidad institucional para hacerle frente a sus compromisos, asi como la
procedencia y el caracter temporal de la contratacion de los funcionarios municipales
han sido factores adicionales que se presentan de forma comun en el escenario de la
administracién publica local.

A continuacion se abordara la parte correspondiente a la reglamentacién local y
el vinculo que tiene con la politica social, considerando los factores ya presentados
como son los relativos al proceso de planeacion y descentralizacion de algunas
funciones.

" Es importante considerar que en materia de planeacion la gran mayoria de los municipios se
rigen por las respectivas disposiciones que se enmarcan en las Leyes Estatales de Planeacion de cada
entidad federativa, en las que se plasman los mecanismos y las reglas a seguir a fin de establecer
ciertos criterios de racionalidad, eficiencia, eficacia y congruencia de la funcién publica disefiada por
los ayuntamientos y expuesta en el Plan Municipal de Desarrollo respectivo.
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Reglamentos y programas publicos en el municipio

El marco legal que rige a los ayuntamientos a nivel macrosocial se expone en el
Articulo 115 de la constitucion Mexicana. En él se establecen las atribuciones que
les confieren por ley. En el plano estatal, son las diversas leyes de las entidades fede-
rativas a las que deben sujetarse y actuar en consecuencia. También existe un marco
local, desarrollado por los diversos actores municipales con la finalidad de ordenar
y reglamentar los diferentes espacios cotidianos de interés general y que en su
momento no son atendidos de manera especifica por ninguna ley federal o estatal, o
bien han sido acciones cedidas con el paso del tiempo a los gobiernos municipales
para que las ejecuten.

Los reglamentos presentados y aprobados por los cabildos locales pueden con-
vertirse en un instrumento basico, a fin de facultar y reglamentar diversas accionés
desde las localidades. Por ejemplo, los que estan relacionados con la seguridad, el
desarrollo social y las temas ambientales o de control de desechos solidos, o en la
conservacion de parques y jardines, por citar algunos casos.

A continuacion se presentan en la tabla 1 los reglamentos vigentes que con mayor
frecuencia fueron expuestos en la Enpmv (2001).

Tabla 1. Reglamentos municipales al aiio 2000

Reglamentos municipales al afio 2000 No. de Municipios
Bando de policia y buen gobierno. 1 856
Del interior del ayuntamiento. 1435
De administracion. 858
De obras. 1167
De zonificacion y uso del suelo. 675
De fraccionamiento y municipalidades. 527
De proteccién ciudadana. ' 570
De proteccion civil. 994
De espectaculos y diversiones. 806
De expendios y bebidas alcoh6licas. 1338
De bomberos. 150
De ecologia y proteccion al ambiente. 797
Otros reglamentos. 152

Fuente: elaboracién propia con base en los datos de la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucio-
nal Municipal INDESOL-INEGI, 2001.
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Los reglamentos més frecuentes son los relacionados con el Bando de Policia y
Buen Gobierno, Reglamento del Interior del Ayuntamiento y el Reglamento de
Expendios y Bebidas Alcoholicas. Por el contrario, es casi inexistente la reglamen-
tacion en las 4reas destinadas al desarrollo social, como suelen ser las relacionadas
con la educacidn, la salud, la vivienda y el empleo, por citar s6lo algunos casos.

Por otra parte, en materia de desarrollo social la federacion ha trasladado desde
hace ya varios afios s6lo algunas funciones, o acciones parciales, de programas
regularmente disefiados y controlados desde el centro, debido a que tal actividad
reporta buenos activos en el plano politico, aiin con todo lo “blindado” que, segiin se
dice, estan los diversos programas del gobierno central.

Sobre este tema, se considera que las acciones de desarrollo social son para los
municipios areas no consideradas como estratégicas y que no generan recursos, Como
por ejemplo lo pueden tener los departamentos de obras publicas o bien, los de expe-
dicién y reglamentacion para la venta de alcoholes. En tanto, para quienes manejan el
desarrollo social, dicha actividad no deja de ser como lo expresaria un funcionario
municipal: ... ya ves... somos la cara bonita de la administracién”, lo cual supone
ubicar al desarrollo social en una posicion secundaria dentro de la administracion.

Lo anterior se hace latente a través del control de las reglas de operacion de algunos
programas, ya que cuando se presentan cambios por lo regular se hacen sin conside-
rar el consenso de las necesidades de los municipios. Por ejemplo, el manejo del
padrén de beneficiarios —en el caso del programa Oportunidades— y su discreto
uso a fin de ponerle candados para que éstos no fueran utilizados por los enlaces
municipales cuando éstos todavia estaban en las reglas de operacién, ya que desde
2007 los enlaces desaparecen como actores de dicho programa.

Por otra parte, durante el sexenio presidencial de Vicente Fox 14 programas se
instrumentaron y tuvieron un alcance hasta los municipios (véase anexo 2). De estos
programas, solo dos o tres llegaban a ser operativos al considerar la naturaleza o
caracteristicas espaciales, ya que algunos iban hacia areas rurales y otros hacia ur-
banas. Esta situacién limité a muchos municipios en la gestioén a fin de incorporase
como beneficiarios de algunos de ellos.

Por lo que respecta a los gobiernos estatales, son variadas las acciones pero por
lo regular son financiadas con recursos federales, tal es el caso de aquellos dirigidos
a la salud y educacion, y que se financian a través del Ramo 33 del Presupuesto de
Egresos de la Federacion.

Se puede considerar que la relacion entre el municipio y la descentralizacion esta
dirigida desde el centro, sin considerar las capacidades que tienen los gobiernos
locales, ya que los compromisos son transferidos de manera vertical de “arriba hacia
abajo”, pero el control politico lo continiia ejerciendo la federacion.
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A continuacion se presenta la relacion entre la descentralizacidn, el municipio y
las politicas de atencion a la pobreza en México.

Los programas centralizados de atencion a la pobreza 1973-1982

En el anélisis de las politicas de atencion a la pobreza, uno de los primeros progra-
mas que se instrumentaron fue el Programa Integral Para el Desarrollo Rural (PIDER)
en los afios setenta. El programa se aplicé de 1973 a 1982 teniendo como objetivo a
las comunidades rurales que se localizaban en las regiones mas atrasadas del pais,
habitadas por mas de 500 y menos de cinco mil personas. Dicho programa fue
manejado y disefiado por el gobierno federal a través de la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto. La atencion se enfocéd en aquellos grupos rurales a través de
diferentes tipos de proyectos de apoyo a la produccion y las obras de beneficio social
(Villarespe, 2001).

El programa pretendié aumentar la produccion de alimentos bésicos; elevar el
nivel de empleo permanente en las zonas rurales; incrementar la productividad y el
ingreso por hombre ocupado; y elevar los niveles de bienestar en materia de nutri-
cién, salud, educacién y vivienda (Secretaria de Programacion y Presupuesto,
1981)."? La caracteristica principal del programa fue su perfil eminentemente centra-
lista, paternalista y asistencialista, con poca o nula participacion de las comunida-
des beneficiarias o de los gobiernos locales (Guillén, 2000; Villarespe, 2001; Or-
doiiez, 2002).

Después, de 1977 a 1982 aparecio la Coordinacion General del Plan Nacional de
Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (CoPLAMAR), cuyo objetivo fue la de agru-
par y analizar las demandas de las zonas marginadas para que las diversas entidades
de la administracion publica federal intervinieran de manera conjunta. Las acciones

-se orientaron hacia dos direcciones: influir sobre las causas generadoras de la depre-
sién econdmica y la marginacion; y actuar sobre los efectos que habian dejado como
secuela la marginacion manifestados en el déficit de alimentacion, salud, educacion,
equipamiento comunitario, infraestructura de apoyo a la produccion y otros servi-
cios colaterales (copLaMAR, 1977).

El programa buscé aprovechar el potencial productivo de los grupos marginados
a través de la promocion de fuentes de trabajo, buscando incidir en la eficiencia del
uso de recursos econémicos y lograr un incremento en las remuneraciones moneta-

'2 (Citado en Ordéiiez 2002: 93).
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rias, ademas del fortalecimiento del tejido social mediante el respeto a las manifes-
taciones propias de los grupos locales.

La copLAMAR inici6 sus actividades con diez programas,'* todos ellos dirigidos a
grupos indigenas, campesinos cafieros y habitantes rurales de zonas 4ridas. Su caréc-
ter eminentemente rural limité la participacion politica y social de quienes fueron los
beneficiarios de tales acciones. Lo que le did un caracter centralista, manejado a través
del Sistema Nacional de Evaluacion de los Organismos Publicos Fiscalizadores del
Gasto, en su momento la Secretaria de Programacion y Presupuesto y la Contaduria
Mayor de Hacienda de la Cadmara de Diputados (Ordéfiez, 2002).

A inicios de los afios ochenta se avanzé de manera significativa en el campo de
la descentralizacion de funciones entre la federacion, los gobiernos estatales y mu-
nicipales, asi como en los &mbitos de la planeacion del desarrollo urbano, servicios
publicos y administracion del territorio. Ello con el propésito del gobierno central de
evaluar los costos financieros de un modelo fuertemente centralizado; esta situacion
se di6 en medio de la inestabilidad macroeconémica debido al fuerte endeudamien-
to publico y los altos costos derivados de la desigualdad social.

La eminente crisis de la época demandé la democratizacién y la ciudadanizacion
de la poblacion, asi como la tendencia a la desregulacion de la economia y apertura
comercial, lo que condicioné cada vez més la rendicion y transparencia de cuentas,
mayor descentralizacion y corresponsabilidad en los programas de los diferentes
actores que antes habian asumido actitudes pasivas. Ese era el contexto en el que se
presento la politica social de finales de los afios ochenta e inicios de los noventa, la
Reforma del Estado, de las acciones colectivas a las acciones individuales, dirigidas
al ciudadano. '

13 Los programas que apoyo la cOPLAMAR son: g) programas institucionales: Instituto Nacional
Indigenista (m1); Comisiéon Nacional de Zonas Aridas (conaza); Federacién Nacional de Sociedades
Cooperativas de Venta Comun de Productos Forestales (La Forestal, r.c.L.); Fideicomisos Relaciona-
dos con la Cera de Candelilla (FoncaN); Promotora del Maguey y del Nopal, Patrimonio indigena del
Valle del Mezquital y la Huasteca Hidalguense (pivmuH); Fideicomiso para Obras Sociales a Campe-
sinos Cafieros de Escasos Recursos (F10scER); Productos Forestales de la Tarahumara (PROFORTARAH);
Fideicomiso de la Palma (FiperaL); b) programas integrados regionales: Programa de Desarrollo Integral
de la Sierra de Guerrero; ¢) programas sectoriales: IMSS-COPLAMAR, clinicas rurales; CONASUPO-COPLAMAR
de abasto a zonas marginadas; STPS-SARH-COPLAMAR para capacitacién y empleo; SAHOP-COPLAMAR
remejoramiento de casa rural; ser-cOPLAMAR de casas escuelas de nifios de zonas marginadas; SAHOP-
corLaMAR de agua potable y caminos; saHOP-cOPLAMAR de desarrollo agroindustrial; Pacto para Crear
un Sistema de Servicios Integrales de Apoyo a la Economia Campesina; cFE-compLAMAR de electrifi-
cacién; y por ultimo sepEsca-copLaMAR de Unidades Bésicas de Produccion Alimentaria. Presidencia
de la Republica (corLaMaR, 1977; corLamar 1979; Ordéiiez, 2002: 94-114).
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Los programas de descentralizacion parcial de atencion
a la pobreza 1988-2006

Las acciones del gobierno mexicano en materia de atencién a la pobreza, a través de
planes y programas, no han cambiado las condiciones de pobreza de millones de
mexicanos hasta la fecha ni han logrado reducir la desigualdad. Ante tal situacion,
el Programa Nacional de Solidaridad (proNasoL) inicié sus actividades en 1989, con
el objeto de atender de manera frontal los problemas de pobreza tanto en el area rural
como urbana.

El programa marco un precedente en materia de descentralizacién parcial y
participaciéon ciudadana en el ambito de la politica social (Villarespe, 2001). De
acuerdo con la autora, el PrRONASOL dio un giro importante en relacion a los anteriores
programas que habian atendido el problema; las innovaciones mas importantes se
centraron en la atencién y cobertura urbana como objetivo central, asi como al apo-
yo en la construccién de infraestructura basica para el bienestar social.

Ademas, para su operacion se considerd involucrar de manera activa a los ayun-
tamientos en la gestion e instrumentacién a través de un modelo de organizacion y
de participacion comunitaria. Por ello, el ProNAsoL fue considerado como un programa
descentralizado, participativo y ciudadano. Sin embargo, tal descentralizacion fue
parcial, ya que sélo delegd algunas atribuciones y funciones a otros 6rdenes de
gobierno al igual que a la sociedad civil. Un elemento que hay que seiialar es que la
comunidad por si sola no demand6 mayor participacion en las acciones de politica
publica a aplicarse en su espacio, ésta fue inducida desde el centro.

El disefio del programa fue obra del gobierno federal, puesto en marcha por la
Presidencia de la Republica y a partir de 1992 fue trasladado a la Secretaria de
Desarrollo Social (SEDEsoL). Las principales acciones se dirigieron a la poblacion
indigena, campesinos y habitantes del medio rural de areas semidesérticas y serra-
nas; trabajadores agricolas migratorios, habitantes de las colonias populares de las
ciudades, jovenes, mujeres y nifios. Para esa fecha, la estimacion de la sepesoL de
las personas viviendo en condiciones de pobreza ascendian a cerca de 40 millones,
de los cuales 17 se encontraban en condiciones de pobreza extrema.'

' Se puede decir que a partir del PrRONASOL los programas han sido descentralizados de forma
parcial, debido a que sélo transfieren parte de las responsabilidades a los actores sociales, bien sean
de la sociedad civil o de los gobiernos locales. Lo anterior ha provocado que prevalezcan en gran
medida las relaciones de dependencia de los espacios locales hacia el gobierno central.

'* En este momento se empieza a considerar que el problema de la pobreza no solo impera en las
zonas rurales, sino que ya se considera que hubo un proceso de urbanizacién del fenémeno. El problema
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Mediante la corresponsabilidad de las acciones entre el gobierno y la sociedad
civil se pretendié mejorar los niveles de vida de los grupos campesinos, indigenas
y colonos populares; crear las condiciones para el mejoramiento del bienestar de
la poblacidn y el desarrollo regional asi como constituir a través de la solidaridad
un vehiculo mediante el cual se pudieran concertar decisiones entre el Estado y
la sociedad civil. Los programas que se desprendieron fueron Solidaridad para el
Bienestar Social, Solidaridad para la Produccién y por Gltimo Solidaridad para
el Desarrollo Regional. En todos éstos el mecanismo de concertacion fue siempre
la participacion ciudadana, canalizada a través de los denominados Comités de
Solidaridad.'s

El proceso a través del cual se daba la gestion era la firma anual de los Convenios
Unicos de Desarrollo (cup) entre el gobierno federal y las entidades federativas
(Martinez y Ziccardi, 2000). Los cup se convirtieron en el instrumento de planea-
cidn y coordinacion para extender los beneficios y las acciones a los municipios. En
el nivel municipal los ayuntamientos fueron la instancia de coordinacion'’ y en algu-
nos momentos el gobierno estatal lo hacia, todo dependia de las caracteristicas del
proyecto. Esta accién involucré la operacion a los espacios locales como institucio-
nes de enlace para que los recursos fueran aplicados en funcidn a las necesidades de
la poblacion.

La situacion generd al paso de los afios que los municipios continuaran con una
actitud pasiva, limitandose so6lo a la espera de los beneficios que emanan del centro
para atender a su poblacion mas vulnerable, manteniendo limitada su participacion
en el disefio de la politica social y més aiin, sin motivacion por parte de los ayunta-
mientos para que desarrollen acciones concretas de manera autonoma para tal fin.

Sin embargo, el proNasoL fue el primer programa saturado de elementos des-
centralizadores. A través de éste, el gobierno central empez6 el traslado de ma-
yores responsabilidades a los gobiernos estatales y municipales, haciéndolos

para el gobierno central, empefiado en atender a los grupos en tales condiciones, ha sido el conocer cudl
es la poblacién que se encuentra viviendo en condiciones de pobreza o a partir de qué nivel de ingreso,
una persona se puede considerar como pobre. El problema de qué, cdmo, cudntos, donde para definir y
actuar en consecuencia. ’

16 Los Comités de Solidaridad estuvieron integrados por personas elegidas democraticamente en
una asamblea general. Los comités fueron integrados por un presidente, un secretario, un tesorero, un
vocal de control y vigilancia y los vocales adicionales con funciones especificas que la comunidad
decidia en su momento elegir.

'7 Los municipios a través de los ayuntamientos establecian contacto directo y permanente con las
comunidades para definir las obras sociales a realizar, su costo, el calendario de ejecucién y el control
de calidad adecuado.
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participes de manera parcial en la instrumentacion del programa. Se puede decir
que la descentralizacion ha sido un instrumento principalmente manejado por y
desde la federacion, lo que nos lleva a decir que dicha politica ha sido “de arriba
hacia abajo”. Los programas continuaron siendo disefiados desde el centro y las
entidades federativas s6lo se limitaron a recibir y aplicar las reglas de operacion
de los mismos; los espacios locales se encontraron impedidos de intervenir de
forma directa en el diseflo de acciones para promover el bienestar social en su
territorio.

El impacto del proNasoL fue importante por la influencia que dejé en materia
de politica social, ya que acciones del Programa de Educacion, Salud y Alimen-
tacidon (PROGRESA), aplicado en el sexenio del presidente Ernesto Zedillo, recogiéd
las principales formas de operacién entre las que destacan la participacion ciu-
dadana y una mayor capacidad de gestion por parte de los gobiernos locales
(Favela y otros, 2003).

Lo anterior ha propiciado que en lo local los gobiernos experimenten nuevas
formulas de participacioén de los ciudadanos en los programas de atencion a la po-
breza, producto de las reglas de operacion de algunos de éstos. Con ello, la experien-
cia descentralizadora no sélo ha recaido en los ciudadanos, ya que diferentes actores
también han sido participes del proceso como funcionarios publicos municipales,
quienes han acumulado experiencias como enlaces entre los programas federales y
la administracién municipal. ,

Si uno de los principales objetivos del pronasoL fue promover la participacion
activa de las comunidades a través de la operacion de los Comités Vecinales y tratar
de encontrar en ello una nueva relacion entre el gobierno y sociedad civil (Sobrino y
Garrocho, 1995), tal relaciéon marcd un nuevo rumbo en la instrumentacion de la
politica social para atender a los grupos sociales que viven en condiciones de pobreza.

De acuerdo con Sobrino y Garrocho (1995), el PRONASOL orientd sus acciones a
partir de cuatro principios fundamentales: respeto a la voluntad, iniciativa y formas
de organizacién de los individuos y sus comunidades; plena y efectiva participacion
en todas las acciones del programa; corresponsabilidad entre la sociedad y el gobier-
no; y transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los recursos. La expe-
riencia estableci6 un antecedente importante dentro de las nuevas formas de partici-
pacion ciudadana en la politica social de nuestro pais, el ProNasoL (1988-1994) y
después el PROGREsA (1997-2002) dieron a la politica social un toque relevante a la
participacion de los beneficiarios directos, haciéndolos corresponsables en el mane-
jo parcial de los recursos.

El proGRESA creado en 1997, fue retomado por la siguiente administracion central a
fin de darle continuidad a la politica social. A partir de 2002, el PROGRESA se transformé
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en el Programa de Desarrollo Humano Oportunidades,'® incorporando nuevas tareas
en el marco de la politica de desarrollo social y humano del gobierno federal. En €l
se ha buscado —mediante acciones intersectoriales coordinadas en materia de edu-
cacion, salud y alimentacion— incrementar las capacidades de las personas a fin
de traducirse en mayores opciones de desarrollo para las familias en condiciones de
pobreza extrema. Con ello se pretende romper el circulo vicioso de la transmision
intergeneracional de la pobreza.

El programa Oportunidades tuvo su sustento en el Plan Nacional de Desarrollo
2001-2006, del que emanan los ejes rectores de la politica social que son el mejorar
los niveles de educacion y bienestar de los mexicanos, acrecentar la equidad y la
igualdad de oportunidades, impulsar la educacién para el desarrollo de las capacida-
des personales y de iniciativa individual y colectiva, asi como fortalecer la cohesion
y el capital social. )

Una de las vertientes importantes del programa radica en que, al incorporarse las
familias beneficiadas, se compromete con las siguientes corresponsabilidades:

* Inscribir a los menores de 18 afios que no hayan concluido la educacion basica
en las escuelas de educacién primaria o secundaria y apoyarlos para que asis-
tan en forma regular a clases y mejoren su aprovechamiento.

+ Inscribir a los jovenes de hasta 20 afios que hayan concluido la educacién
basica en los planteles de educacién media superior y apoyarlos para que ten-
gan un adecuado aprovechamiento.

» Registrarse en la unidad de salud que les corresponda y cumplir con las citas
programadas para todos los integrantes de la familia a fin de recibir las accio-
nes del Paquete Esencial (Basico) de Servicios de Salud.

» Asistir mensualmente a las sesiones de educacion para la salud.

* Promover y apoyar la asistencia de los becarios de educacién media superior
a las sesiones de educacion para la salud dirigidas a los jévenes.

* Destinar los apoyos monetarios al mejoramiento del bienestar familiar, en
especial la alimentacion de los hijos y para su aprovechamiento escolar.

La operacidn del programa se realiza a través de una estrecha colaboracion inte-
rinstitucional, donde la SEDESOL es la responsable general, a través de la Coordina-

'8 El presente apartado se toma del Diario Oficial de la Federacién del 15 de marzo denominado
“Acuerdo en el que se establecen las Reglas de Operacién del Programa de Desarrollo Humano
Oportunidades para el ejercicio fiscal 2002”, asi como el programa de Operacidn 2005, emitido por la
Secretaria de Desarrollo Social.
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cién Nacional, 6rgano desconcentrado de la misma secretaria. En el programa parti-
cipan, a nivel federal, las secretarias de Desarrollo Social, de Educacién Publica y
de Salud, asi como el Instituto Mexicano del Seguro Social, en coordinacién con las
autoridades sectoriales estatales, quienes deben proporcionar los servicios de educa-
cidén y salud, ademas de la capacitacion de su personal y la certificacién de las co-
rresponsabilidades de las familias en el marco de los acuerdos establecidos entre el
gobierno federal y los gobiernos estatales. Mientras, los espacios locales se quedan
sélo al margen de la instrumentacién de algunas acciones del programa, sin haber
sido considerados en el diagndstico previo y disefio del mismo.

Por ello se puede identificar al programa Oportunidades como producto de un
proceso de descentralizacion parcial, ya que integra para la operacién del mismo
a los tres érdenes de gobierno y la comunidad, a través de acciones desconcentra-
das del gobierno federal. Es necesario sefialar que programas de esta naturaleza
pueden inhibir en ocasiones a las administraciones locales en el disefio de sus propias
acciones.

Hasta aqui se puede concluir que los principales programas de desarrollo social
para atender a la poblacién en condiciones de pobreza han sido disefiados e instru-
mentados por el gobierno central, dejando sélo a las administraciones locales la
participacion parcial en los mismos. Lo anterior es reflejo de que la descentraliza-
cioén se ha dado de manera vertical, por lo que es importante identificar en el espacio
local cuales son las experiencias que han tenido los diferentes actores en el plano de
sus competencias en el disefio de las acciones del bienestar social.

Se puede decir, ademas, que los cambios que fortalecen la descentralizacion no
solo se identifican en el disefio e instrumentacidn de las acciones del gobierno central,
también son observables en el marco juridico, asi como en la administracién de los
recursos econdmicos, a través de las modificaciones al Articulo 115 constitucional y
la Ley de Coordinacién Fiscal (LcF), respectivamente.

La descentralizacion de recursos y la atencion de la pobreza

Una situacion a la que se enfrentaron los municipios ante la descentralizacion fue la
estructura del gasto publico, ya que cominmente esta ultima ha servido de instru-
mento de control politico ejercido desde el centro. De ahi que una de las principales
demandas haya sido la reestructuracion de la distribucion del gasto para darle mayor
equidad por una parte, pero por la otra, para dotar de mayores capacidades a los
espacios locales para que éstos puedan atender con mayor autonomia las funciones
descentralizadas desde el centro.
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Parte de los antecedentes en la descentralizacion del gasto lo encontramos en el
PRONASOL, cuya base presupuestal estuvo en el Ramo 26 del Presupuesto de Egresos
de la Federacion (per) (Lopez, 1999). En éste se establecieron los mecanismos de
distribucion de recursos entre las comunidades beneficiarias y el gobierno central, a
través de la sepesoL. Los gobiernos estatales y municipales s6lo participaban en
la elaboracion de los expedientes de obra, pero no tomaban decisiones respecto a
dénde invertir dichos recursos (Rodriguez, 1999).

Este escenario pudo haber motivado una situaciéon perversa con el uso de los
recursos publicos, ya que el mecanismo sirvié mas para la formacion de capital
politico que para atender a los grupos mas vulnerables. Ademas, derivado de lo
anterior, los ayuntamientos no decidian el destino del dinero ni los diagnésticos de
obra, sélo participaban en una parte de la operacion del programa.

Aun asfi la descentralizacién cobr6 impulso a partir de los afios noventa, cuando
el gobierno federal determind transferir a los estados y municipios 23% de los recur-
sos del Ramo 26, denominado “Solidaridad y Desarrollo Regional” (Labra, 1998).
Ademas, en 1996 este mismo Ramo mas los recursos destinados a abatir los rezagos
en infraestructura sufrieron modificaciones en su manera de operar, ya que éstos se
empezaron a orientar hacia las regiones con mayor atraso social, influyendo en la
participacion comunitaria y fortaleciendo el proceso de descentralizacion.

De manera posterior, con las reformas a la Ley de Coordinacion Fiscal (LcF) en
1998 aparecié una nueva figura juridica para transferir recursos federales a los esta-
dos y municipios: las aportaciones'® (Sanchez, 2000). A partir de esta fecha, con la
creacion del Ramo 33 del pEF, la parte destinada a la infraestructura basica se cana-
liz6 a través del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, que se dividia
a su vez en estatal y municipal; el Ramo 33 se insert6 en la LCF.

Es evidente la complejidad de los componentes técnicos para descentralizar el
gasto social, como resultado de ello hoy existen diversas dudas respecto a la forma
como los municipios aplican los recursos provenientes del Ramo 33. Ademas la falta
de profesionalizacion de los funcionarios publicos municipales es otro factor a con-
siderar, de acuerdo con declaraciones realizadas por la entonces secretaria de Desa-
rrollo Social, Josefina Vazquez Mota, en relacion a las expresiones de mediocridad
institucional de los ayuntamientos,?® que dificulta la eficiencia en la administracién
de recursos.

1 Las llamadas aportaciones son fondos federales atados a programas especificos que se transfie-
ren a los estados y de éstos a los municipios para su administracion, bajo la directriz del gobierno
federal, el cual rinde cuentas al Congreso de la Unidn y a la Secretaria de la Funcién Publica.

2 Periddico La Jornada, 29 de noviembre de 2005.
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En la actualidad las aportaciones representan 24% de la recaudacion federal que
participa y se transfiere a los estados a través de varios fondos (Sanchez, 2000: 171).
Se cree que dichos recursos fortalecen la tendencia para el manejo mas auténomo en
los espacios locales en el disefio, instrumentacién y evaluacion de las acciones para
el bienestar social; lo cual hace imprescindible verificar si los recursos aplicados por
los gobiernos municipales han sido suficientes y administrados con criterios de
eficiencia en la atencién de la pobreza.

En resumen, ha sido a través de la sepesoL que la federacién ha destinado recursos
al desarrollo regional y la atencién de la pobreza (Ramo 26) y desde 1996 con la
asignacién de dos fondos: desarrollo social municipal y de prioridades estatales para
la promocion del empleo y la educacion (Martinez y Ziccardi, 2000).

Durante 1998, ante las presiones por acelerar el proceso de descentralizacion en
este ambito se cred el Ramo 33. Este se integro, en parte, con los recursos provenien-
tes de los siguientes Ramos presupuéstales: Ramos 26 (combate a la pobreza), 25
(educacion), 23 (partida del Presidente), 29 (saneamiento financiero), 04 (seguridad
publica) y 23 (coordinacién hacendaria). En este sentido los fondos que integran el
Ramo 33 van etiquetados a los objetivos establecidos por la federacion. Si bien la
estructura del citado Ramo obedecié a una serie de negociaciones politicas, éstas no
contemplaron los mecanismos mas adecuados para evaluar y auditar el destino final
de los recursos.

Por varios afios, los espacios locales habian experimentado incapacidad para ac-
tuar en sus territorios a través de planes y programas para el desarrollo social debido
a la fuerte dependencia de recursos econdémicos de la federacion. Por otro lado, las
escasas facultades constitucionales que se les otorgaron incidieron para hacer de
estos gobiernos ejecutores de las decisiones que se toman en esferas superiores de la
administracion central (Mota, 2003).

Son diversos los montos que integran los fondos del Ramo33?' (Martinez y Zic-
cardi, 2000; Sanchez, 2000). El primero de ellos se distribuye utilizando la férmula
matematica disefiada para la asignacion de recursos, que toma como base un indice

' Los ocho fondos que integra el Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacion, de acuerdo
con la Ley de Coordinacion Fiscal para el aiio 2010, son: 1. Fondo de Aportaciones para la Educacién
Basica y Normal; 7. Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud; /. Fondo de Aportaciones
para la Infraestructura Social; /v. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y
de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal; ». Fondo de Aportaciones Multiples; 7. Fondo de
Aportaciones para la Educacién Tecnolégica y de Adultos; vi. Fondo de Aportaciones para la Seguri-
dad Publica de los Estados y del Distrito Federal y #117. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de las Entidades Federativas (Camara de Diputados, H. Congreso de la Unién-por, 2009).
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global de pobreza que pondera cinco brechas de igual nimero de necesidades basicas
(Labra, 1998). El segundo fondo se distribuye con base en la poblacién de cada en-
tidad federativa, cuyos gobiernos tienen la obligacién de asignarlos a los municipios
con el mismo criterio. Asi los municipios adquieren importancia sustantiva en la
atencion de las necesidades mas urgentes, ya que la descentralizacién ha fomentado
las acciones en diferentes niveles de gobierno estatal y municipal (Martinez y Ziccardi,
2000; Mota, 2003).

De esta forma la descentralizacion ha abierto nuevas formulas de participacion
en la toma de decisiones; sus actores deberan buscar los mecanismos que les permitan
elaborar acciones tendientes al desarrollo de sus espacios, donde la politica social
sea considerada como parte importante de las funciones basicas en sus ambitos
territoriales y funcionales. El problema de pobreza, que sintetiza los desequilibrios
en diferentes ambitos del desarrollo de la sociedad, debera ser entendido y atendido
por los actores y la forma en cdmo interactian éstos en el plano municipal, qué tipo de
relaciones se establecen entre ellos y qué instrumentos son capaces de disefiar para
combatirla.

En el pais se ha expuesto la probleméatica que tienen los gobiernos municipales
ante la incorporacion de nuevas responsabilidades emanadas de la descentralizacion
administrativa, enfrentan retos que van desde la baja capacidad de tributacién y
haciendas débiles y responsabilidades limitadas en el ejercicio del gasto publico en
los recursos del Ramo 33, ya que dichos fondos estan etiquetados para ciertos fines,
limitando la autonomia para su utilizacién y baja capacidad institucional (Ayala,
2003; Cabrero, 2003).

Con la creacion del Ramo 33 en el per se ha condicionado, para su aplicacion, la
participacion ciudadana y el trabajo de los funcionarios municipales, ya que en la
operacion del mismo fue necesaria la creacién de los Comités Ciudadanos, que
forman la base a operar a través de los Comités para la Planeacion del Desarrollo
Municipal (corLADEM), quienes se encargan de la asignacion de obras y su respectiva
verificacion.

Por otra parte, hay que tomar en cuenta el manejo de los recursos que provienen
del gobierno estatal destinados a programas del orden social, cuyo interés y atencioén
recae en el gobierno municipal. Lo anterior muestra un conjunto de elementos para
entender qué esta ocurriendo en los municipios con una miscelidnea de programas y
fondos de diferentes 6rdenes de gobierno. En qué medida la descentralizacién que se
ha instrumentado de manera vertical, ha propiciado acciones en los espacios locales
de mayor capacidad para atender a la poblaciéon mas vulnerable o si sélo han sido
consignas del discurso politico pero con escasos resultados.
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Es necesario resaltar que la creacidn del Ramo 33 en 1998, asi como las modifi-
caciones de la LCF y la reasignacion del Ramo 26, ha permitido el fortalecimiento de
la participacion ciudadana (Guerrero, 2000), lo que permite abrir lineas de investi-
gacion similares referentes a cudl es el estado y donde es mas eficiente dicha parti-
cipacion. Como fue sefialado, el Ramo 33 —que contiene aportaciones federales
para estados y municipios (Calderén, 1998)— es el elemento detonador de la parti-
cipacion, ya que una vez que los recursos llegan a los municipios, €l ayuntamiento,
mediante los COPLADEM, integran los Comités Vecinales en las colonias, para que de
esta manera, en consenso, las autoridades municipales y los representantes vecinales
decidan el uso y destino de los recursos en funcion a las prioridades mas apremiantes.
Después, a través del COPLADEM, y sus respectivas coordinaciones de participacion,
se sintetiza la accion de los ciudadanos.

La politica social que se ha instrumentado es producto de la descentralizacién de
funciones pero también de recursos, lo cual ha pretendido incrementar la eficiencia
no sélo de la operacion sino también del gasto publico. Por ello, la descentralizacién
administrativa ha tenido implicaciones en la politica social por parte de quienes son
los encargados de implementarla. Al respecto, la burocracia municipal se ha visto
influida por el marco juridico, econémico y fiscal a fin de tener mas autonomia.

En resumen, podemos sefialar que la descentralizacion ha tenido que ver con la
forma como desde los municipios se disefian las estrategias de politica publica en
relacion al bienestar social, relacionadas con diversas dimensiones como son el Estado, la
participacién ciudadana y los procesos democraticos, el mercado y la eficiencia.
Derivado de lo anterior se hace necesario puntualizar aquellos elementos que carac-
terizan a los municipios asi como su situacion en materia de sus capacidades.
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en materia de desarrollo social

nistrativa en cuatro de los municipios del noreste mexicano, asi como las

condiciones en que actia esta instancia de gobierno en la instrumentacién
de acciones del bienestar social, ya que se considera la institucion gubernamental
con mayor conocimiento de la situacion que enfrentan los grupos vulnerables en sus
espacios territoriales.

El tema de la descentralizacion ha cobrado relevancia en los ultimos afios debido
a que los cambios estructurales involucran al municipio como la unidad territorial
que ha venido tomando decisiones de manera auténoma para la atencion de la pobla-
cion asentada en sus localidades. De acuerdo con diferentes investigaciones realiza-
das sobre el tema del municipio y la politica social destacan aquellas que tienen que
ver con las capacidades institucionales de los ayuntamientos (Cabrero, 2000, 2003,
2004), o bien aquellas que han versado sobre los ayuntamientos y su vinculo con la
politica social (Guillén, 2000, 2003, 2004), o incluso aquellas que han abordado el
fendmeno municipal y su proceso de transformacion y cambio a través de los afios
(Martinez y Ziccardi 1988; Guerrero, 2000; Montagut, 2000; Sanchez, 2000; Ziccardji,
2000; Bazdresch, 2003; Acosta, 2004), o los que han abordado el desarrollo de los
espacios locales, poniendo en el centro de sus investigaciones a los municipios
(Casalet, 1999; Boisier, 2003, 2004; Finot, 2003).

En los municipios que actualmente existen en México convergen acciones de enti-
dades del gobierno a nivel federal, estatal y municipal, las cuales se dirigen a los grupos
mas vulnerables o al bienestar social a través de programas como Oportunidades o
Habitat, por citar algunos. Las actividades de estos programas son sostenidas con
recursos presupuestales que provienen de algunos ramos del Presupuesto de Egresos
de la Federacion (peF), particularmente del Ramo 33. En la mayoria de los casos los

E ste capitulo se centra en analizar el impacto de la descentralizacién admi-
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gobiernos locales s6lo participan como implementadores de las labores que se aplican
en sus espacios, aun cuando el discurso y la nueva reglamentacién juridica indican que
se vive un proceso de descentralizacion de funciones administrativas. Mas adn, en las
reglas de operacion de tales programas o mecanismos de transferencias de recursos
(programa Oportunidades y Ramo 33) se considera a los ayuntamientos para efectuar
acciones y si éstas no son supervisadas o no fueron transmitidas de manera adecuada,
se reduce la eficacia de la accidén gubernamental. Por otro lado, en cada municipio se
han implementado acciones en este rubro para actuar de manera directa; sin embargo,
éstas no son evaluadas o bien para su disefio no se incluyen los diagnédsticos pertinen-
tes, lo cual también afecta la eficiencia de la accién gubernamental.

En este sentido, los diversos programas con ciertos niveles de descentralizacion,
asi como las acciones autdnomas que desarrollan los ayuntamientos se ven influidas
por la capacidad técnica y humana para atender las nuevas atribuciones que se asu-
men dia con dia. Los municipios con mayor grado de marginacioén, debido a su
capacidad institucional, encuentran dificultades operativas para desarrollar con éxito
los compromisos contraidos. Sin embargo, como se ha mencionado, también los
municipios con alto nivel de desarrollo humano y baja marginalidad presentan
problemas importantes en su administracion.

El contexto estatal y municipal

Los datos que se presentan provienen del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPO),
del Indice de Desarrollo Humano (o), del 1 Conteo de Poblacién y Vivienda 2005
realizado por el INeGl y de diferentes diagnosticos hechos por los gobiernos de los
estados de Nuevo Leén y Tamaulipas para el disefio de la politica social en sus
respectivas entidades.

Una de las caracteristicas comunes que tienen las zonas de estudio es que, de
acuerdo con Indice de Marginalidad del conapo para el afio 2005, los cuatro municipios
a estudiar son considerados como de muy baja marginalidad, lo que haria suponer
que los problemas de pobreza o bien no existen o no son considerados como urgentes,
por consecuencia los programas dirigidos a la politica social no son prioritarios para
los gobiernos locales, situacion que se aclarara segiin se avance en este trabajo.

Ademas, los municipios se caracterizan por pertenecer a la misma zona geografica
del pais (noreste) y ser urbanos' y conurbados, aunque tanto el Area Metropolitana

! El municipio urbano se caracteriza por que las principales actividades econémicas que se realizan
en su territorio son industriales, de comercio y de servicios. Por lo regular son receptores de migraciones
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de Monterrey (aMM) y la Zona Conurbada del Sur de Tamaulipas (zcst) se componen
de méas municipios e incluso de estados de la federacién, como es el caso de la zcst
que integra a espacios locales del estado de Veracruz. Con la finalidad de hacer mas
operativa la presentacién de este trabajo, sélo se tomaran dos municipios de cada
entidad federativa.

Uno de los factores que los diferencian procede del &mbito sociopolitico, ya que
la AMM es habitada por mas de 85% de la poblacion total de la entidad federativa; es
la capital del estado y su principal actividad es industrial y de servicios. En tanto, la
zcsT es un conglomerado de municipios conurbados, con la capital del estado aproxi-
madamente a 260 km de distancia y cuya poblacion representa 25% de la poblacion
total del estado. Las actividades economicas van desde la refinacion de petroleo en
el municipio de Ciudad Madero, hasta comerciales y de servicios en el municipio de
Tampico.

El estado y los municipios de Nuevo Leon

El estado de Nuevo Leén se localiza al norte 27° 49’ y al sur 23° 117 de latitud norte.
Al este 98° 26’ y al oeste 101° 14’ de longitud. Colinda al norte con Coahuila y Ta-
maulipas, y al sur con San Luis Potosi y Tamaulipas, estado que comparte todo su
limite por el este. Coahuila, San Luis Potosi y Zacatecas por el oeste (en el vértice de
los limites de los cuatro estados). Nuevo Ledn cuenta con una zona fronteriza en el
municipio de Colombia, que limita al norte con Texas (Eua).2

Desarrollo social en el estado

El estado de Nuevo Leon, considerado como uno de los més industrializados del
pais, enfrenta en la actualidad una serie de retos en materia de desarrollo social, ya
que éste ha beneficiado principalmente a los sectores considerados como urbanos,
dejando de lado los sectores rurales marcados por la desigualdad.

que proceden del medio rural y en algunos casos presentan elevadas tasas de crecimiento demo-
grafico. El municipio urbano esta constituido por localidades que alcanzan una poblaciéon de mas
de 15 000 babitante. Existen otras clasificaciones para el municipio que son: rural, semiurbano
y metropolitano. Actualmente existe la discusion respecto a la clasificacién del municipio indigena
(Ziccardi, 2000: 14-18).

2 Instituto de Estadistica Geografia e Informatica (1998).
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En relacion con las acciones disefiadas por el gobierno de Nuevo ledn, éstas se
establecen en el Plan Sectorial de Desarrollo Social, Combate a la Pobreza y Aten-
cion a Grupos Marginados 2004-2009. En el documento se exponen las principales
lineas de accion, mismas que van dirigidas a tres vertientes generales —mediante
las cuales se espera contrarrestar la tendencia en el deterioro de las condiciones de
vida de los grupos mas vulnerables— que son la ampliacion de las capacidades de
la poblacién en alimentacion, salud y educacion; el desarrollo de infraestructura
social; y la creacidn de oportunidades de ingreso mediante proyectos productivos.

El indice de Desarrollo Humano (ioH) es un indicador compuesto que mide el
promedio del progreso basado en tres dimensiones basicas del desarrollo humano:
a) la longevidad (medida mediante la esperanza de vida al nacer); b) el logro educa-
cional (a través de la alfabetizacidon de adultos y la matricula combinada de varios
niveles educativos); y ¢) el nivel de vida, mediante el piB per capita anual ajustado
(paridad del poder adquisitivo en délares) (Sdnchez, 2000: 42).

Su estimacion permite clasificar y jerarquizar los paises y regiones del mundo, al
tiempo que la disponibilidad de series cronoldgicas brinda la oportunidad tanto de
hacer un seguimiento de los avances logrados y de contar con un panorama de las
principales tendencias observadas en cada uno de los paises y en el mundo en mate-
ria de desarrollo humano.

Indice de Desarrollo Humano (ibn), criterios de clasificacion:

°

Desarrollo humano alto (pH superior a 0.800
Desarrollo humano medio 1pH entre 0.500 y 0.799
Desarrollo humano bajo IpH menor a 0.500

Fuente: Informe sobre Desarrollo Humano 2003, Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD).

El indice de Marginacién considera cuatro dimensiones estructurales de la mar-
ginacién (educacidn, vivienda, ingresos monetarios y distribucion de la poblacion ),
identifica nueve formas de exclusidon (analfabetismo, poblacién sin primaria comple-
ta, viviendas particulares sin agua entubada, viviendas particulares sin drenaje ni
servicio sanitario exclusivo, viviendas particulares con piso de tierra, viviendas par-
ticulares sin energia eléctrica, viviendas particulares con algun nivel de hacinamien-
to, poblacion ocupada que percibe hasta dos salarios minimos y localidades con
menos de 5 000 habitantes) y mide su intensidad espacial como porcentaje de la
poblacion que no participa del disfrute de los bienes y servicios esenciales para el
desarrollo de sus capacidades basicas.
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Se observan dos aspectos importantes en la postura del gobierno estatal. Por una
parte, emerge la idea central atribuida al economista Amartya Sen (2000) respecto
a potencializar las capacidades como libertades para acceder al desarrollo y, por la
otra, se hace referencia a que las acciones del estado de Nuevo Leodn van en la misma
linea que las marcadas por el gobierno federal a través de los componentes del
programa Oportunidades (educacion, salud y alimentacion). En este sentido, los
mecanismos de complementariedad entre los municipios, estados y federacion,
—ademas de verse reflejados en el campo de la aplicacion de los planes y programas—
son producto de los procesos descentralizadores en materia social.

Indice de Desarrollo Humano e Indice de Marginacion
en Nuevo Leon .

El estado de Nuevo Ledn reportd para el afio 2005 un 1pH muy favorable, ubicando-
se en el segundo lugar nacional, superado por el Distrito Federal. El promedio de
éste se nota por arriba del nacional y es similar al de algunos paises de la Unioén
Europea e incluso mayor al de algunos estados latinoamericanos (pNuD, 2002-2003).2
Sin embargo, la estructura del desarrollo desigual de la entidad ha creado condicio-
nes propicias para que grupos poblacionales vivan en condiciones de pobreza y
marginacion.

Al interior del estado se muestran diversos matices como producto de la desi-
gualdad y los rezagos sociales, numerosos grupos de personas viven en condiciones
de pobreza en diferentes zonas del AMM y en algunos municipios, principalmente
del sur como General Zaragoza, Mier y Noriega, Rayones, Aramberri, Doctor
Arroyo e Iturbide que aglutinan una poblacién de 67 312 personas y representan
1.76% del estado.

Aunque una buena parte de los municipios de Nuevo Leén estan clasificados
como de muy baja marginacién por el conaro al afio 2005, —como es el caso del San
Nicolas de los Garza y General Escobedo— el problema de pobreza urbana es evi-
dente y se manifiesta de varias formas. De acuerdo con la Secretaria de Desarrollo
Social y el Consejo de Desarrollo Social del estado existen ocho poligonos en el
municipio de General Escobedo en los que se han detectado pobreza urbana, cinco
en San Nicolas de los Garza y uno en los limites de Monterrey, General Escobedo y

¥ Informe sobre Desarrollo Humano 2002-2003. Programa Nacional de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (pnuD). En gobierno del estado de Nuevo Leon (2004).
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San Nicolas de los Garza;* éstos datos muestran la existencia de dicho problema en
las zonas de estudio.

La pobreza en el estado de Nuevo Leon

La sepesoL conformo un grupo de expertos en materia de politicas de combate a la
pobreza (Comité Técnico para la Medicion de la Pobreza) con el fin de determinar
cuél era la metodologia mas adecuada para medir el fendmeno en el pais. Dicho
trabajo permitié homogeneizar los criterios de clasificacion y medicion a fin de que
sirva como instrumento para la elaboracion de las politicas publicas dirigidas al
desarrollo social. Una vez terminados sus trabajos identificaron tres tipos de pobreza:
alimentaria, de capacidades y de patrimonio, cada una de ellas con caracteristicas
particulares.

De acuerdo con los criterios anteriores, en el estado de Nuevo Ledn habia en el
afio 2005, un total de 4 199 292 habitantes, de los cuales 3.6% se encontraba en
pobreza alimentaria, 7.2% en pobreza de capacidades y 27.5% en pobreza de patri-
monio. Cabe mencionar que 85% o 90% de la poblacién de la entidad vive en zonas
urbanas, principalmente en el d&rea metropolitana de Monterrey.

En la zona urbana, 64.9% de la poblacién esta en condiciones de pobreza, el tipo
mas importante es la de patrimonio (385 066 personas), que representa 78.9%; le
sigue pobreza de capacidades con 56 106 personas, 11.5% y el restante 9.6% con un
total de 46 623 personas en pobreza alimentaria. Lo anterior es una muestra de la
estructura que tiene el fenémeno en las zonas urbanas existentes en diferentes espa-
cios de nuestro pais.

Uno de los cuestionamientos que habria que hacerse es a qué se debe que la po-
breza de patrimonio sea la mas significativa en las zonas urbanas del pais. Sobre esto es
plausible la explicacién que apunta al papel que han jugado las politicas publicas.
Ademas, también es evidente el rol que los diferentes niveles de gobierno han jugando
como disefiadores e instrumentadores de la politica social. Por una parte, las consignas
nacionalistas de la erradicacion de la pobreza a través de la alimentacion y la educacion
—como principales componentes de la politica social a nivel macro del gobierno
central—, y por la otra, la gran diversidad de acciones que los estados y municipios
han elaborado a fin de atender a los grupos mas vulnerables en sus localidades.

* La Direccién de Planeacién, Estadistica y Evaluacién, y el Consejo de Desarrollo Social del
gobierno del estado de Nuevo Ledn, con datos del x censo de poblacién y vivienda del iNgGl, detectaron
un total de 53 poligonos en los cuales se tiene focalizada la pobreza urbana en la amm.
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Como resultado se torna latente la duplicidad de funciones en la elaboracion de
planes y programas de los ayuntamientos y gobiernos estatales. Muchos de éstos no
logran su principal objetivo de hacer més eficiente las tareas a desarrollar por el
gobierno local; por ello, es necesario no sélo describir lo que ocurre al interior de las
administraciones, sino analizar en el contexto municipal qué y cdmo se ha entendido
dicho proceso.

Migracion y desarrollo urbano

De acuerdo con el diagndstico que presenta el gobierno del estado de Nuevo Ledn
en su Programa Sectorial de Desarrollo Social 2004-2009 (Gobierno del estado de
Nuevo Leon, 2004), existe un flujo migratorio importante en el estado, pero éste es
més intenso en el Area Metropolitana de Monterrey (amMM), donde hay municipios
conurbados con diferentes indices de movilidad poblacional. En algunos casos, por
ejemplo, son evidentes las tasas de crecimiento social negativo o de expulsion de la
poblacion residente, debido a que dichos espacios no cuentan con reservas territo-
riales para crecer de manera urbana, y si lo hacen han sido en zonas de alto riesgo
o bien con un alto costo ambiental —caso de San Pedro Garza Garcia por su desa-
rrollo urbano en zonas montafiosas—, ademas otros que han reportado crecimiento
negativo son Monterrey y San Nicolas de los Garza, entre los afios 1990 y 2005.

Durante el mismo periodo (1990-2005), algunos municipios tuvieron una fuerte
atraccion de inmigrantes, ya sea por su desarrollo urbano o por el crecimiento de
algunas actividades econémicas sectoriales, o por ambos motivos. Se han presentado
flujos migratorios internos ciudad-ciudad, o bien de la migracion campo-ciudad; tal
es el caso de Apodaca, General Escobedo —el municipio con mayor indice de cre-
cimiento poblacional del AMm—, Juarez, Santa Catarina y Garcia.

En el caso de los municipios del AaMM con un marcado crecimiento demografico,
muchos de sus barrios se sitian en las areas periurbanas o de ocupaciéon de suelos
irregulares y no urbanizados 100%, donde la situacién imperante son las condicio-
nes de vida precarias. La mayoria vive acumulando rezagos de carécter social, como
son el bajo nivel educativo, que conlleva a una formacién insuficiente para el mercado
laboral; empleo mal remunerado; y desempleo de larga duracion (Gobierno del
estado de Nuevo Leodn, 2004).

Estos barrios se han convertido en los principales receptores de la poblacion
inmigrante, cuya situacién sociocultural les ha dificultado en algunos casos su inte-
gracion social. La poblacién, regularmente flotante, que llega a estos asentamientos
mas la que se ha acumulado dado el crecimiento natural de la misma suman un
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conjunto humano con serias dificultades de caracter social. Asimismo, dichas colo-
nias suelen caracterizarse por la fuerte degradacion ambiental en sus territorios;
servicios publicos deficientes; y mala accesibilidad en cuanto a vias de comunicacién,
que en muchas de las ocasiones inhiben las actividades econdmicas formales, con
una imagen de abandono caracteristico de una situacién de estancamiento y margi-
nacion (Gobierno del estado de Nuevo Leén, 2004).

El municipio de San Nicolas de los Garza, Nuevo Le6n

San Nicolas de los Garza se encuentra situado 25° 45" de latitud norte y 100° 17" de
longitud oeste, encontrandose dentro de la gran llanura esteparia del noreste del
pais. El municipio se encuentra dentro de la amMm, sus vias de acceso y su espacio
territorial son urbanos. De acuerdo con el 11 Conteo de Poblacién y Vivienda 2005
(NEGl, 2005) la poblacidn total del municipio es de 476 761 habitantes. De ellos 236 265
son hombres y 240 496 son mujeres. Esta cifra representa casi 12.96 % de la pobla-
cién total del estado. Actualmente la entidad cuenta con una superficie de 86.8 km’
de extension territorial.

La situacion social y la pobreza en el municipio

El municipio mantiene indicadores interesantes en materia de desarrollo social,
principalmente aquellos enfocados hacia los servicios de salud y educacion. Sin em-
bargo, una de las principales ausencias es en materia de vivienda y desarrollo de
patrimonio para los habitantes. En términos de los servicios de salud, la cobertura
de atencion asciende a 470 563 personas que representa 98.7% del total de la pobla-
cién protegida a través de algun sistema. En el municipio existen un total de 8 196
discapacitados que representa 1.6% del total de la poblacién. A nivel local, se instru-
mentan una serie de programas y proyectos en este rubro que provienen tanto del
gobierno federal como estatal y municipal.

Al interior del municipio es evidente la influencia que ha tenido la poblacion
inmigrante. Un importante segmento es originario de otros estados de la federacién,
21.2% no son nuevoleonenses. En la actualidad se tiene una tasa de crecimiento
poblacional negativo —exporta mas poblacion de la que recibe— lo anterior puede
entenderse como resultado del agotamiento de las reservas territoriales.

En materia econémica, la Poblacion Econdémicamente Activa (PEA) asciende a
200 812 personas, que representa 40.4% de la poblacion. Las principales actividades
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se encuentran en el sector secundario (manufacturero que absorbe 36.7%) y terciario
(servicios, 57.4%). Como se observa, tal estructura muestra un espacio urbano donde
las actividades primarias no son las mas importantes o esenciales.

Dentro del nivel de salarios, 2 104 personas se encuentran ocupadas sin ingreso
determinado, 4 609 trabajan con menos de un salario minimo y 33 867 ganan entre
uno y dos salarios minimos, lo cual quiere decir que actualmente en el municipio
20.2% de la pea percibe un ingreso por debajo de los dos salarios minimos; situacién
que dificulta tener acceso a los bienes patrimoniales como puede ser una vivienda.
Asimismo, estas cifras suponen la existencia de un cierto porcentaje de la poblacion
con problemas de ingresos para cubrir la totalidad sus necesidades. Aunque el terri-
torio es considerado como de muy baja marginacion por el Consejo Nacional de
Poblacién (conapo), es necesario verificar y analizar los paquetes de acciones que se
emprenden desde el gobierno local, a fin de mitigar los estragos en que vive un
nutrido grupo de la poblacion. '

Otro de los componentes importantes del desarrollo social es la educacion. En
este rubro, y de acuerdo con las cifras que presenta el mH (2005), 34.9% de las per-
sonas entre seis y 24 afios de edad van a la escuela, lo que representa un total de 166
593; 1.35 % de la poblacidon de 15 afios y mas es analfabeta; y 7.80% de 15 afios o
mas no tiene la primaria completa. Aunque a simple vista se pudiera concluir que
tales indicadores son alentadores, aun cuando se tiene un promedio de escolaridad
de 10 afios de estudio, existen dimensiones importantes como son aquellos grupos
poblacionales que no han concluido su ciclo de educacion basica o bien que son
analfabetas.

Como se ha expuesto en los parrafos anteriores, en relacion con los indicadores
de desarrollo y niveles de vida que muestra el municipio, es importante identificar
los tipos y manifestaciones de pobreza que existen en la entidad. Para ello, el gobier-
no del estado de Nuevo Leon elabor6 una serie de datos agregados a fin de poder
identificar cual es la incidencia de este fenémeno en la zona respectiva. Sobre esto,
de los tres tipos de pobreza que se registran en el municipio para el afio 2005 en los
hogares (véase tabla 2), la de patrimonio es la mas representativa, al considerar que
del total de los hogares 14.7% la padece, en tanto que la de capacidades y alimentaria
es de 2.6% y 1%, respectivamente.

Aunque los datos sean alentadores, debido a los indices aparentemente reducidos
de tales indicadores, es necesario identificar a los grupos mas vulnerables y analizar
las acciones que aplican las instituciones gubernamentales para tal caso; y con ello
conocer los efectos que la descentralizacion esta ejerciendo en el contexto municipal
y, de forma particular, como es entendido el proceso por parte de los funcionarios
publicos.
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En el municipio de San Nicolés de los Garza se han identificado cinco poligonos
de mayor incidencia de pobreza patrimonial. Es importante tomarlo en considera-
cién, ya que por tratarse de una zona urbana los efectos y trastornos de este fenome-
no, en algunos casos, se asocia a-un proceso de descomposicion social, donde incu-
rren otros aspectos de tipo estructural como los histéricos, culturales y
ambientales.

Tabla 2. Pobreza en el municipio de San Nicolds de los Garza, N. L., aiio 2005

Total de personas. 476 761
Pobreza de patrimonio. Personas 70 085
% respecto al total. 14.7
Pobreza de capacidades. Personas. 12 396
% respecto al total. 2.6
Pobreza alimentaria. Personas. 4767
% respecto al total. 1.0

Fuente: elaboracion propia con base a los datos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (conevaL) 2007.

El municipio de General Escobedo, Nuevo Leén

El municipio de General Escobedo, Nuevo Ledn se ubica en el Amm, al noreste del
estado, sus coordenadas son 25°47°36” latitud norte 100°9°30” longitud oeste. El
municipio cuenta con una extensién territorial de 247 km’ a una distancia del
centro de Monterrey de 18.5 km; limita al norte con el municipio de El Carmen,
al sur con San Nicolas de los Garza; al este con Apodaca y al oeste con el municipio
de Garcia.’

En 2005 el municipio contaba con una poblacién de 233 457 habitantes, de esa
poblacion 117 713 son hombres y 115 554 mujeres. La incidencia de grupos indige-
nas en la entidad es minima, ya que sélo 0.46% de la poblacién (1 065 personas)
tienen tal caracteristica; todos hablan espaifiol pero sus lenguas de origen son nahuatl

5 Gobierno Municipal de General Escobedo, Nuevo Leén, disponible en http://www.escobedo.
gob.mx/geografia.html.
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518 personas, huasteco 201 y otomi 132 personas. El municipio de General Escobedo
ocupa el quinto lugar en el ordenamiento de la poblacion del estado, representando
casi 6.09 % de la poblacion total.®

La situacion social y la pobreza en el municipio

Respecto a los indicadores que reporta el Consejo Nacional de Poblaciéon (coNaPO)
para el afio 2005, el municipio de General Escobedo es identificado como de muy
baja marginacién y lo ubica en el lugar 45 de los 51 municipios del estado (el muni-
cipio de San Nicolas de los Garza se encuentra en el lugar 50).

El indice de Desarrollo Humano para el municipio es alto (0.8534) y se coloca en
el lugar 145 a nivel nacional de los espacios municipales con mejores condiciones de
vida. A pesar de lo anterior existen en la entidad algunos rezagos sociales, el muni-
cipio de General Escobedo muestra niveles de marginaciéon y pobreza mayores en
relacion a otros de la aMm. Los poligonos donde se encuentran focalizados los mayores
grupos poblacionales con rezagos son ocho y uno més lo comparte con los limites de
Monterrey (véase tabla 3). Resalta la incidencia en materia de pobreza de patrimonio
ya que 32.1% de los hogares la padece y en pobreza de capacidades y alimentaria el
indicador es del orden de 6.9% y 2.8%, respectivamente.

Otros indicadores importantes los encontramos en el rubro de educacién, que
tiene un rango significativo que habra que atender, ya que el porcentaje de la pobla-
cién analfabeta mayor de 15 afios asciende a 2.66%; aun mas, 11.45% de la poblacién
de 15 aflos y mas no cuenta con la primaria completa o terminada.

En el ambito de los ingresos, 24.21% de la poblaciéon ocupada gana hasta dos
salarios minimos, siendo ligeramente superior al promedio del estado que es de
23.55%, lo cual hace suponer que en el municipio los indices de pobreza son mayores
que los de San Nicolas de los Garza. De acuerdo al indice de Desarrollo Humano, el
municipio tiene un Producto Interno Bruto (piB) per capita ajustado de 10 883 dolares
anuales que representa 58% del ingreso promedio que tiene el municipio vecino de
San Nicolés de los Garza.

¢ Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informdtica. xu Censo de Poblacién y Vivienda
2000, disponible en http://www.inegi.org.mx/sistemas/Tabuladobasico/Default.aspx?(=16852 & 5=est.
consultado el 28 de septiembre del 2010.
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Tabla 3. Pobreza en el municipio de General Escobedo, N. L., aiio 2005

Total de personas 299 364
Pobreza de patrimonio. Personas. 96 096
% respecto al total. 32.1
Pobreza de capacidades. Personas. 20 656
% respecto al total. 6.9
Pobreza alimentaria. Personas. 8382
% respecto al total. 2.8

Fuente: elaboracion propia con base a los datos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (conevaL) 2007.

Como se ha observado, y de acuerdo con los documentos revisados, los munici-
pios de Nuevo Ledn muestran algunos rasgos similares y diferentes, entre los cuales

destacan los siguientes:

Tabla 4. Comparativo entre los municipios de estudio
del estado de Nuevo Leén

Similitudes

Diferencias

1. En ambos municipios del aMm existen reza-
gos sociales que son importantes considerar,
aun siendo espacios calificados por el Consejo
Nacional de Poblacién (conaro) y el Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(pnUD) de manera favorable.

2. La poblacién con ingresos menores a los
dos salarios minimos en ambas localidades es
significativamente alta, ya que rebasan 15%.
3. De los tipos de pobreza que mas resalta,
de acuerdo con la clasificacién del Comité
Técnico para la Medicion de la Pobreza, es
la de patrimonio, o sea que se puede observar
inmediatamente un problema de acceso a la
vivienda.

4. En los dos municipios, los otros dos tipos de
pobreza se mantienen en margenes similares.

1. La reserva territorial de San Nicolas
de los Garza est4 agotada, en tanto que
General Escobedo cuenta con un margen
importante.

2. En San Nicolas de los Garza se ha dado
una migracion negativa —sale mas gente
de la que se establece en el municipio—,
en tanto General Escobedo es conside-
rado como uno de los municipios que
actualmente registra un mayor crecimiento
poblacional.

3. San Nicolas es urbano, en tanto que
General Escobedo tiene grupos poblacio-
nales considerados como rurales.
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El estado y los municipios de Tamaulipas

El estado de Tamaulipas se localiza geograficamente entre los paralelos 22°12’ 317y
27°40° 42” latitud Norte, y los meridianos 97°08’ 38” y 100° 08’ 52” de longitud
Este. El Tropico de Cancer cruza su territorio al sur de Ciudad Victoria, capital de
la entidad. Por su localizacién geografica y orografia, Tamaulipas presenta una di-
versidad de climas que van desde los climas subhiimedo y himedo con lluvias en
verano en la zona sur-sureste, hasta climas templados en el altiplano y serranias que
varian de hiimedo a seco segtn la altitud. En la region centro y norte existe un clima
semi-seco y semi-calido con lluvias escasas todo el afio. La precipitacion promedio
anual es de 891 mm. La humedad relativa promedio es de 67.5 por ciento.’

De acuerdo con el 11 Conteo de Poblacién y Vivienda, INeGl (2005), Tamaulipas
registro una poblacion de 3 024 238 habitantes, de los cuales 1 493 974 son de sexo
masculino y 1 530 264 femenino. El estado estd conformado por una poblacién
urbana de 80.5% mientras que el restante 19.5% se localiza en zonas rurales. Esta
caracteristica facilita la ubicacion de las principales actividades econdmicas sectoriales,
quedando de la siguiente manera: la PEA en el estado asciende a 1 343 528 personas,
de las cuales 60.6% se localiza en el sector terciario (servicios); 25.2% en el sector
secundario (industrial); y el restante 14.2% en el sector primario (agricola). El estado
cuenta con 43 municipios y en once de ellos se concentra el grueso de la poblacion.

El territorio de la entidad cuenta con tres grandes conglomerados poblacionales
distribuidos en su territorio: la zona fronteriza con 1 312 519 habitantes, que repre-
sentan 43.4% del total de la poblacién; mientras que la zona centro con 843 762,
representa 27.9%; y por ultimo, la zona sur con 616 945 habitantes, 20.4 por ciento.

La situacion social del estado de Tamaulipas

De acuerdo con el diagnostico que presenta el gobierno del estado en la entidad,
existen mas de 8 800 comunidades, en las que mas de 7 500 son habitadas por menos
de 50 personas. Cerca de 150 localidades son calificadas como de baja o0 muy baja
marginacion, ahi habita 86% de la poblacién. En 26 de los 43 municipios se concen-
tra 14% de la poblacién que padece condiciones de marginacion alta y media.® En el
estado no hay municipios de muy alta marginaciéon. Los de alta marginacién son
Tula, Bustamante, Miquihuana, Villa de Casas, San Carlos y San Nicolas, actualmente
en estudio por parte de investigadores de la Universidad Auténoma de Tamaulipas

" Gobierno del estado de Tamaulipas.
$ Gobierno del estado de Tamaulipas. Plan Estatal de Desarrollo.
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a fin de diagnosticar la situacion para que el estado disefie politicas publicas para
atender a la poblacién de estos espacios.

Con relacion a los datos del indice de rezago social para el afio 2005, el estado se
ubicé en el lugar mimero 26 con un grado de desarrollo humano alto del orden de
0.8372. Hay que recordar que mientras mas cercano esté a uno expresa que las con-
diciones del desarrollo humano son mejores, como es el caso del estado de Nuevo
Leodn ubicado en segundo lugar nacional con un indice de 0.844.

Aunque Tamaulipas registra un Indice de Desarrollo Humano (ip) alto, no sig-
nifica que la poblacion esté exenta de los problemas relacionados con la pobreza y la
marginacion. En el estado existen rezagos que deben considerarse. Por otro lado, los
grupos mas vulnerables regularmente son poblacion inmigrante que se asientan en
terrenos irregulares de las zonas periféricas de las ciudades mas importantes del
estado, lo que dificulta la introduccion de servicios e infraestructura publica basica.
De manera frecuente, dicha poblacion llega a la entidad en busca de empleo y mejores
condiciones de vida para sus respectivas familias.

Por consecuencia, estos grupos poblacionales dificilmente acceden a servicios
publicos como educacion y salud, lo que fortalece el circulo de pobreza y exclusién
social con pocas posibilidades para agenciarse del capital humano que los haga mas
competitivos en el mercado de trabajo. Mas aun en la comunidad, dadas las condi-
ciones de precariedad, los lazos de solidaridad disminuyen, provocando con ello
debilitamiento de las redes de apoyo y del tejido social, lo que a largo plazo se
manifiesta todavia mas en el deterioro del capital social.

Por el otro extremo, cerca de 15% de la poblacion labora en el sector primario o
agricola, donde la pobreza regularmente se manifiesta no sélo en la parte patrimo-
nial sino en la carencia de infraestructura social y urbana bésica, lo que incrementa
el deterioro en las capacidades de la poblacion, aunando a las deficiencias de pobreza
alimentaria.’ De los sectores que, de forma estructural, mas han padecido los efectos
de la pobreza es precisamente la poblacién en el medio rural.

? Uno de los estudios de corte cuantitativo para diferenciar la pobreza urbana y rural fue desarro-
llado por Santiago Levy (1994). En él llegé a las siguientes conclusiones sobre pobreza tomando como
base la Encuesta de Ingreso y Gasto del iNegi de 1984: i) como maximo 19.5% de la poblacién se
encuentra por debajo de la linea de pobreza extrema, aunque probablemente se trate de una sobrees-
timacién; /i) los extremadamente pobres se localizan en su mayoria en las 4reas rurales; iii) los mas
pobres entre los extremadamente pobres también se localizan en su mayoria en las areas rurales; iv)
los extremadamente pobres tienen familias numerosas, mayor proporcién de hijos, mayor proporcion
de dependencia y niveles de educacién més bajos; v) ni siquiera los extremadamente pobres destinan
mas del 60% del gasto monetario total a la alimentacién; vi) la mayoria de la poblacién extremadamente
pobre desempefia actividades agricolas, y vii) la poblaci6n urbana extremadamente pobre est4 en mejores
condiciones que la de 4reas rurales aunque sus caracteristicas de gasto y educacion son similares.
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Es posible sefialar que en algunos espacios del estado se dan condiciones de
precariedad tanto en las zonas rurales como urbanas, lo que sin duda llevara a los
respectivos gobiernos tanto municipales como al estatal a definir con mayor preci-
sién sus planes y programas de corte social. En el caso de la poblacién, 10.3% padece
pobreza alimentara, 17.5% de capacidades y 44.9% de patrimonio.

Continuando con algunos datos del Consejo Nacional de Evaluaciéon (CONEVAL),
en el afio 2005 existen algunos rubros que habra que revisar a detalle, por ejemplo:
en materia de educacion, 4.51% de la poblacién de 15 afios 0 mas es analfabeta y
41.8% mayor de 15 afios no tiene la primaria terminada, por lo que en materia de
educacién se deben hacer esfuerzos para revertir tal situacion.

En el rubro de infraestructura, 5.9% de las viviendas particulares no tienen dre-
naje ni servicio sanitario exclusivo; 6.9% de las viviendas no cuentan con energia
eléctrica; 5.8% de las viviendas no tiene agua entubada; y 5.1% de las viviendas las
habitan con piso de tierra.

Otro aspecto importante es el ingreso monetario. En dicho indicador un alto
porcentaje de la Poblacién Econémicamente Activa, 37.6%, gana por debajo de los
dos salarios minimos, lo cual denota la precariedad del empleo; ademas, el piB per
cépita en dolares ajustados para el estado es de 7 757 lo que representa apenas 60%
del ingreso promedio que tiene el vecino estado de Nuevo Ledn (13 033 doélares
ajustados).

En resumen, aunque el estado es calificado con indicadores que lo ubican como
de baja marginalidad y alto desarrollo humano, las supuestas condiciones de bienes-
tar de la poblacion son relativas. Al interior existen rezagos de tipo social debido a
que afectan de manera directa las condiciones de vida como son salud, educacion,
infraestructura bésica e ingresos familiares. A continuacion se analizaran a detalle
los municipios de estudio.

El municipio de Tampico, Tamaulipas

El municipio de Tampico se localiza en las coordenadas 22°15719” latitud Norte
97°52°07” longitud Oeste. El clima predominante es de tipo subtropical, himedo. La
temperatura promedio es de 24° C con méxima de 37° C y minima de 9° C. El
municipio se encuentra localizado en la parte sureste del estado de Tamaulipas,
colindado con el estado de Veracruz a través del Rio Panuco.'’ La zona est4 constituida

1 Gobierno municipal de Tampico, (2005).
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por los municipios conurbados de Altamira y Ciudad Madero, ademas de las ciudades
vecinas de Valles, Ebano y Tanquian en el estado de San Luis Potosi; Huejutla en el
estado de Hidalgo; Tantoyuca, Panuco, Tuxpam, Cerro Azul, Naranjos y Pueblo
Viejo en el estado de Veracruz.

Tampico se encuentra rodeado por lagunas como la del Chairel, Carpintero y
varios esteros. Posee un area de 68.10 km?, colocandose como el segundo municipio
de menor extension territorial después de Ciudad Madero. El municipio representa
0.2 % de la superficie del estado.

La situacion social y la pobreza en el municipio

De acuerdo con el II Conteo de Poblacion y Vivienda del aiio 2005, el INEGI re-
porta que el municipio cuenta con 303 924 habitantes, de los cuales 158 449 son
mujeres y 145 474 son hombres. En el ambito social presenta escenarios muy
particulares, algunos de éstos han tenido que ver con su proceso de urbaniza-
cion, asi como del crecimiento de las actividades econdmicas, principalmente
del ramo industrial y comercial. Asimismo, ha habido un incremento de la
poblacién atraida por el dinamismo de la economia y su crecimiento natural; son
evidentes las migraciones de grupos que buscan mejores condiciones de vida,
originarios, en su mayoria, del norte del estado de Veracruz y oriente de San
Luis Potosi.

El crecimiento urbano y poblacional en el municipio se ha ido asentando de
manera gradual en la zona norte y noroeste en algunas reservas territoriales, muchas
de ellas consideradas no aptas para el establecimiento de casas habitacion por ser de
alto riesgo por su cercania a lagunas o mantos naturales acuiferos. Lo anterior se
dificulta para el municipio al no contar con un organismo publico que resuelva el
problema de los asentamientos humanos en zonas de alto riesgo.

Por otra parte, en los 10 altimos afios se ha visto un notable incremento en la
oferta habitacional, agotando la escasa reserva territorial, ademas de ir deteriorando
de forma grave el entorno ecologico con casas que por sus dimensiones fisicas son
expulsoras de sus moradores, ya que no garantizan una vida digna y confortable en
la mayoria de los casos.

Los poligonos en condiciones de vulnerabilidad son, por lo regular, identificados
en espacios territoriales de alto riesgo por estar en zonas consideradas como irregu-
lares, cuya situacion legal dificulta la introduccién de servicios publicos basicos.
Existen ademas otras colonias, con antecedente de ser reubicaciones o invasiones
ahora ya regularizadas, y cuyos pobladores de segunda generaciéon experimentan
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otras formas de pobreza, producto de las condiciones de acceso a un empleo bien
remunerado asi como a los servicios de educacién y salud."

Aunque el municipio reporta al afio 2005 un Indice de Desarrollo Humano (ipk)
alto (0.891), incluso ligeramente por arriba del promedio del estado, es necesario
sefialar lo que sucede al interior de las comunidades con los grupos mas vulnerables.

En materia de educacion, 2.45% de la poblacién mayor de 15 afios es analfabeta
y 10.9% no tiene la primaria terminada. Aunque los datos son de manera aparente
mas alentadores a los promedios presentados en el estado, no excluye o limita lo
grave del problema, pues es evidente el grado de rezago educativo, principalmente
en los poligonos con mayores rasgos de pobreza. _

En materia de infraestructura, algunos rubros son cubiertos casi en su totalidad
como el de viviendas sin servicio de drenaje y servicio sanitario exclusivo; de
viviendas sin energia eléctrica; y sin agua entubada, que alcanzan 0.26%, 0.86% y
0.18%, respettivaimente. Asimismo, solo 1.35% de las viviendas tienen piso de tierra.
Los datos anteriores reflejan el caracter urbano del municipio, cuyo acceso a la in-
fraestructura esta casi cubierto al 100% para la poblacién. No sucede asi con el
acceso a los servicios de salud, educacion y empleo bien remunerado, lo que impacta
en las condiciones de vida de ciertos grupos sociales.

Aunque una de las actividades econdmicas mas importantes estd en el sector
servicios, debido a la actividad portuaria y comercial que se desarrolla en el lugar,
32.75 % de la poblacion ocupada reporta ingresos no superiores a los dos salarios
minimos, lo cual denota la precariedad laboral o del tipo de trabajo que se ofrece en
la zona. Tal situacidn agrava de manera indirecta las condiciones de vida, ademas el
flujo constante de inmigrantes que trata de incorporarse al mercado laboral ejerce
una influencia negativa en cuanto a la relacion oferta de trabajo-sglarios. Cuando un
trabajador se incorpora al mercado laboral lo hace a través de condiciones que no
garantizan los niveles de bienestar para él y su familia.

Aun asi, el ingreso promedio del piB per cépita que tiene el municipio es de
8 933 dolares ajustados promedio anual, cantidad por arriba del promedio estatal
en 1 176 dolares promedio que representa 15%. El municipio se encuentra en el lugar
27 a nivel nacional de acuerdo al DH.

Por otra parte, para el afio 2005, 34.6% de la poblacion vive en condiciones de
pobreza patrimonial, 10.6% y 5.2% vive en pobreza de capacidades y alimentaria,
respectivamente; lo anterior hace de este fendmeno un tema que debe ser abordado
por todos los actores involucrados para atender a la poblacion mas vulnerable.

' A partir de la década de los ochenta se presenta una expansion habitacional al fundarse colonias
como Del Bosque, Las Américas, Los sectores de Infonavit, Unidad Modelo, Nuevo Aeropuerto,
Niiios Héroes y Revolucién Verde (Rangel, 2002).
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El municipio de Ciudad Madero, Tamaulipas

El municipio se encuentra localizado en las coordenadas 22°15° de la latitud Norte y
97°50’ de la longitud Oeste, justo en la desembocadura del Rio Panuco. Sus limites
son los municipios de Tampico y Altamira al norte, el municipio de Tampico al
Poniente, el Golfo de México al oriente y el Rio Panuco al sur, sirviendo de limite
con el estado de Veracruz.

Tiene una superficie de 62.86 km?* equivalente a 0.059% de la superficie del esta-
do, con una topografia ondulada por abajo de los 3.80 metros sobre nivel del mar
(msnm) y un breve accidente topografico por el rumbo de las colonias Obrera y
Arbol Grande, donde su altura maxima llega a los 15 msnm. Su temperatura promedio
es de 24.2° C, es decir, clima caluroso la mayor parte del tiempo a excepcion de los
meses de diciembre, enero y febrero donde hay descenso de temperatura como
consecuencia de los frios que azotan el norte del pais. La precipitacion pluvial anual
es del orden de los 927.8 mm de agua.?

La situacion social y la pobreza en el municipio

De acuerdo con el II Conteo de Poblacién y Vivienda para el afio 2005, el INEGI
reporta que el municipio cuenta con 193 045 habitantes, de los cuales 100 822 son
mujeres y 92 223 son hombres. El municipio se encuentra clasificado en el mismo
afio por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) como de alto
desarrollo humano, dicho indicador es de 0.9069, que lo ubica en el lugar ocho a
nivel nacional dentro de los municipios con mejor calidad de vida. Este indicador es
ligeramente superior al de Tampico (0.8912), lo cual se explica por el impacto que los
ingresos del sector petrolero tienen en la comunidad de trabajadores, al ubicarse ahi
la refineria “Francisco I. Madero”, de la empresa Petréleos Mexicanos (PEMEX).

El municipio es clasificado por el Consejo Nacional de Poblacién (conaro, 2005)
como de muy baja marginacion, que lo ubica en el lugar 2 437 a nivel nacional. Sin
embargo, a pesar de las cifras anteriores, el municipio tiene retos importantes en
materia de bienestar social. De acuerdo con el diagndstico que presenta el gobierno
municipal actual, 2% de la poblacion total sufre algin tipo de discapacidad, es decir
3 656 personas, de las cuales 2 996 es de tipo fisico; 51% de la poblacién discapacitada
son mujeres.

12 Gobierno municipal de Ciudad Madero, 2005-2007.
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En materia de salud, 63%, es decir 116 680 personas, son derechohabientes de
alguna institucion oficial, lo que significa que 37% de la poblacidn no tiene derecho a
tales servicios. Este ultimo porcentaje es elevado e implica que un alto grupo pobla-
cional no tiene acceso a los servicios de esta indole.

Ademds de lo anterior, 2.06% de la poblacion mayor de 15 afios es analfabeta y
9.1% mayor de 15 afios no tiene la primaria completa. Aunque las cifras son ligera-
mente mas favorables que las de Tampico, tampoco llegan a ser satisfactorias, por lo
que es necesario verificar las acciones que en esta materia realiza el gobierno local.

En el ambito de infraestructura, 0.42% de los ocupantes en viviendas no tienen
acceso a los servicios de drenaje ni servicio sanitario exclusivo; 2.54% de los ocu-
pantes de viviendas no cuentan con el suministro de energia eléctrica; 0.54% de las
viviendas no cuentan con agua entubada; y 27.43% de las viviendas presentan algiin
tipo de hacinamiento. Ademaés, existen en el municipio zonas irregulares en las cer-
canias a las lagunas, terrenos costeros y zonas identificadas como federales. Por los
rezagos legales, grandes grupos poblacionales invaden dichos predios sin tener
acceso a los servicios publicos basicos, quedando excluidos de cualquier posibilidad
de mejora en sus condiciones de vida.

En el ambito de los ingresos monetarios, 27.71% de la Poblacién Econémicamen-
te Activa mantiene un promedio que no rebasa los dos salarios minimos. Sin embar-
go, el piB per capita promedio en délares estandarizados alcanza los 9 787, monto
ligeramente superior (854 d6lares) al presentado en Tampico, 9.5% por arriba de éste
ultimo. Dicho dato da cuenta de la polaridad y desigualdad social que existe en el
municipio, ya que los grupos con mejores niveles de ingreso son aquellos que se han
desarrollado en las actividades provenientes de la industria petrolera. Sin embargo,
existen grupos sin acceso a un empleo que les permita cubrir sus necesidades basicas,
éstos son ambulantes, carretoneros o gente sin ninguna especialidad laboral.

Tabla 5. Comparative entre los municipios de estudio
del estado de Tamaulipas

Similitudes Diferencias

1. En ambos municipios del Area Metro- | 1. En el caso de la reserva territorial, Tam-
politana de Monterrey existen rezagos so- | pico la ha agotado, en tanto que Ciudad
ciales que son importantes considerar, aun | Madero cuenta con un escaso margen.
siendo espacios calificados por el Consejo
Nacional de Poblacién (conapo) y el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el De-
sarrollo (pNUD) de manera favorable.

Continua...
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...continuacion

2. La poblacién con ingresos menores a los
dos salarios minimos en ambas localidades
es significativamente alta, mayor a 25 por
ciento. '

3. Las principales manifestaciones de
pobreza las tenemos en poblacidon cuyo
ingreso familiar es precario, lo cual impac-
ta en la agencia de espacios habitacionales
que garanticen una vida digna.

4. La poblaciéon mas vulnerable es regular-
mente migrante, que llega en busca de
empleo y se asienta en zonas de alto riesgo.
4. En los dos municipios los tipos de pobre-
za se mantienen en margenes similares.

2. La fisonomia de Tampico estd directa-
mente relacionada con el sector servicios,
en tanto que Ciudad Madero con el sector
industrial. .

3. El nivel de ingresos en Ciudad Madero
esta influido por las actividades petroleras
y en Tampico por las que se derivan de la
actividad portuaria y de servicios.
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La descentralizacion y su vinculo con la politica social
en cuatro municipios del noreste mexicano

contextos estatales pueden diferir de los intereses de los gobiernos locales, lo

cual impacta en el desarrollo de los espacios de diferente forma; en algunas
ocasiones de manera positiva pero en algunas otras pueden aparecer rigideces que
dificultan su operacién y cuyos efectos pueden ser negativos.

El objetivo de este capitulo es analizar la experiencia del proceso de descentrali-
zacion de funciones administrativas a nivel local y su vinculo con la atencién del
bienestar social —en particular con la poblacion en condiciones de pobreza— con-
siderando que la intervencion se origina desde otros niveles de gobierno donde se
piensa que las administraciones locales actuan de manera auténoma para atender a
su poblacion mas cercana y, por tanto, con mayores compromisos, ya que son el
primer contacto con el ciudadano en sus territorios.

Se ha discutido la manera en que incide en la evolucion de los municipios la
descentralizacién a través de mecanismos —como el manejo presupuestal de los
recursos del Ramo 33 del Presupuesto de Egresos de la Federacion— disefiados
desde el centro para la distribuciéon de las denominadas transferencias condiciona-
das, o bien mediante la operacion de diferentes programas de accion social como el
Oportunidades. Este ultimo, como muchos otros, tiene la misma caracteristica de
haber sido disefiado desde el centro y, por la parte operativa, transfiere de manera .
parcial algunas acciones a unidades administrativas desconcentradas del mismo go-
bierno federal y otras hacia entidades gubernamentales estatales y municipales.

Cabe mencionar que de acuerdo con las reglas de operacion para el ejercicio 2009,
se aprecia una tendencia de nueva cuenta a la centralizacion de las funciones, derivado
de la desaparicion del enlace municipal cuyo actor jugaba un papel fundamental de
enlace entre el gobierno federal y la poblacién beneficiaria asentada en el municipio.

Como se ha presentado en los capitulos anteriores, las caracteristicas y los
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Por ello es importante conocer y analizar qué sucede al interior de los espacios
locales en materia de bienestar social. Aunque en el marco legal no se establece un
compromiso real para los ayuntamientos en materia de bienestar social (véase
Articulo 115 constitucional), esto no impide que los ayuntamientos queden exentos
de participar en dicha tarea, especialmente porque existe la Ley General de Desarrollo
Social, publicada en enero de 2004, la cual establece varios lineamientos y compro-
misos de los gobiernos locales hacia dicha actividad.

En este sentido, la idea general que se ha planteado considera que en los espacios
locales con menores capacidades institucionales las posibilidades de gestién son
limitadas; como resultado, los temas relacionados con el bienestar social son atendidos
por las acciones que surgen del gobierno central. Sin embargo, la situaciéon no sélo
afecta a los gobiernos locales con menores capacidades, ya que también involucra a
las localidades consideradas con mayores atributos administrativos y financieros
como es el caso de los municipios de estudio, los cuales son calificados como de muy
baja marginalidad y alto desarrollo humano.

Lo anterior justifica el por qué se consideraron los cuatro municipios de la zona
noreste del pais, ya que su condicién de alto desarrollo humano y muy baja margina-
lidad daria la impresion de que cualquier proceso que tenga que ver con el desarrollo
local es atendido de inmediato. Por ejemplo, en la descentralizacién de funciones
administrativas, hasta qué punto la han vivido los involucrados de forma directa en
la toma de decisiones, a fin de garantizar que la eficiencia de la funcién publica
en sus espacios sea un factor decisivo para el ejercicio de gobierno.

En la primera parte de este apartado se abordaran las capacidades locales de los
municipios de Tamaulipas a través de la informacién recabada de las entrevistas
efectuadas a diversos funcionarios municipales, asimismo se consideran para el ana-
lisis algunos documentos publicos como son el Plan Municipal de Desarrollo (pPMD),
informes financieros e informacion obtenida de las paginas web de los ayuntamientos
sujetos de estudio. En el segundo apartado, se presenta el mismo.anélisis para los
municipios seleccionados del estado de Nuevo Ledn. Por ultimo, en la tercera parte
se presenta una comparacion de los municipios, tanto del estado de Tamaulipas
como de Nuevo Leon.

Capacidades locales de los municipios de estudio en Tamaulipas:
casos de Tampico y Ciudad Madero

La zona sur del estado de Tamaulipas es de suma importancia para la regién deno-
minada “La Huasteca” en el noreste del pais, ya que convergen considerables actividades
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econdmicas sectoriales. Ademdas es un centro importante de captacion de flujos
poblacionales que arriban en busca de empleo y mejores condiciones de vida para
sus familias; su 4rea de influencia abarca varios estados y diversos grupos sociales.

Esta zona del estado de Tamaulipas —conformada por los municipios de Tampico,
Ciudad Madero y Altamira— tiene una complejidad que la diferencia de otra zona del
estado e inclusive del pais. En el caso de nuestro estudio se consideraron dos de los
tres municipios antes mencionados debido a que son municipios urbanos y conurba-
dos, por lo tanto comparten una dindmica muy similar en la problematica cotidiana.

Para el estudio se realizaron varias entrevistas con funcionarios publicos de
ambos ayuntamientos para analizar la forma en que abordan el desarrollo social en
sus respectivos espacios. El nivel del andlisis se enfoca a identificar las acciones
inscritas en el Plan Municipal de Desarrollo y cuales son las experiencias obtenidas
en las areas de desarrollo social que les hayan dado mejor resultado y por qué. Lo
anterior permitird identificar las fortalezas y las debilidades institucionales que
tienen en sus respectivas labores.

Por otra parte, existen una serie de planes y programas que recaen en los municipios
y cuyo disefio se encuentra en el gobierno federal. Aunque hay numerosas entidades
gubernamentales que instrumentan acciones que recaen en el espacio territorial del
municipio, son los ayuntamientos, como organizacion del gobierno local cercana a
la poblacion, los que desarrollan acciones para las dreas que consideran prioritarias.

El desarrollo social y su vinculo con el proceso de descentralizacion requiere
identificar quién(es) son los actores que abogan por tener autonomia en sus funciones
a nivel local, cudles han sido los sectores que consideran prioritarios y como han
disefiado sus respectivos planes y con qué fines; esto permitira identificar la con-
gruencia y la pertinencia de sus acciones.

Hasta este momento, el gobierno federal es el principal actor y ejecutor de la
descentralizacién en ciertas areas y funciones donde los espacios locales no han
tenido la suficiente capacidad de gestion como para solicitar, desde sus propias instan-
cias, aquellas acciones que por su cercania con la poblacién los haria mas eficientes.

Ante este conjunto de consideraciones previas se aborda la situacién que se
presenta en los municipios de estudio, iniciando con los del estado de Tamaulipas,
de manera especifica con Tampico y después Ciudad Madero.

Municipio de Tampico, Tamaulipas

El ayuntamiento del municipio de Tampico estuvo integrado por el presidente muni-
cipal, dos sindicos y 21 regidores para el trienio 2005-2007. El presidente municipal
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y la mayoria de los miembros del cabildo fueron de extraccion priista. En las ultimas
administraciones ha habido una alternancia entre los partidos politicos Partido Re-
volucionario Institucional y el Partido Accion Nacional.

Aunque el Articulo 115 constitucional indica una serie de atribuciones que deben
ser atendidas por los ayuntamientos en materia de servicios publicos, la mayoria de
las administraciones han tomado tales asignaciones como las inicas responsabilidades;
olvidandose de otro de los marcos juridicos que no sélo involucra a los ayuntamientos
sino a los otros dos niveles de gobierno y cuyos lineamientos fundamentales tienen
que ver con el desarrollo social, como es el caso de las disposiciones marcadas en la
Ley General de Desarrollo Social (LGDS), publicada a principios de 2004.

Al respecto, el articulo 45' de la citada ley establece cuéles son las atribuciones
basicas para los ayuntamientos. Se considera que en materia de formular y ejecutar
el programa de desarrollo social municipal, tal compromiso se establece en el Plan
Municipal de Desarrollo (pMD). Bajo tal directriz, las principales areas de servicio
que enuncia el ayuntamiento de Tampico en su pMD son: Obras Publicas y Ecologia;
Desarrollo Social; Comunicacién y Relaciones Publicas; Servicios Publicos; Con-
traloria; Desarrollo Econémico y Turismo; Seguridad Publica; Transito y Vialidad,;
y Educacién y Cultura.

En materia de desarrollo social, los puestos directivos estan denominados a
través de direcciones y no de secretarias como en algunos otros ayuntamientos. La
estructura organizacional de la Direccion de Desarrollo Social es vertical, en la cual
se aprecian cuatro niveles jerarquicos que son la direccién, las subdirecciones, las

! El articulo 45 de la LGps establece: Corresponde a los ayuntamientos, en el ambito de

su competencia, las siguientes atribuciones:

1. Formular y ejecutar el programa municipal de desarrollo social.

n. Coordinar, con el gobierno de su entidad, la ejecucion de los programas de desarro-
llo social.

ur.  Coordinar acciones con municipios de su propia entidad, en materia de desarrollo
social.

v.  Coordinar acciones de desarrollo social con municipios de otras entidades federati-
vas, con la aprobacion de las legislaturas correspondientes.

v. Ejercer los fondos y recursos federales descentralizados o convenidos en materia
social en los términos de las leyes respectivas; asi como informar a la secretaria, a
través de los gobiernos estatales, sobre el avance y resultados de esas acciones.

vi. Concertar acciones con los sectores social y privado en materia de desarrollo social.

vil. Establecer mecanismos para incluir la participacién social organizada en los
programas y acciones de desarrollo social.

viu. Informar a la sociedad sobre las acciones en torno al desarrollo social.

ix. Las demas que le sefiala la ley, su reglamento y demas disposiciones aplicables.
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jefaturas y los promotores, ademas de un grupo de auxiliares que dependen de un
segundo nivel.

En cuestion del perfil de puesto, la directora de Desarrollo Social ha desempeiiado
varios cargos durante diversas administraciones, lo cual indica que existe experiencia
en el manejo de los asuntos municipales. Es dificil encontrar esta situacién en las
administraciones debido a que 86% de los puestos de funcionarios publicos es ocu-
pado de uno a tres afios y sélo 5%? logra permanecer mas de cinco afios, lo que
muestra una gran rotacioén de personal con todas sus implicaciones. Este es el testi-
monio de la funcionaria: “estuve en la administraciéon de 1999-2002, cuando fue
presidente municipal el contador José Francisco Rabago Castillo. Yo fui directora
de Desarrollo Social. En la administracién pasada, 2002-2004, fui regidora por el
ayuntamiento de Tampico y, actualmente, soy nuevamente en esta administracion
directora de Desarrollo Social” (bps/T1/ENT/1).2

Se observa que existe experiencia importante en areas dedicadas al desarrollo
social. En cuanto a la estructura administrativa, ésta debe tener una relacion directa
con los planes y programas establecidos en el pMp. Una vez consultado dicho docu-
mento, son enunciados un nimero importante de temas que se relacionan con los topicos
sociales en el que involucran a varias dependencias municipales entre las que desta-
can: Obras Publicas y Ecologia, Desarrollo Integral de la Familia (piF), Educacion y
Cultura, Deporte, Servicios Pablicos, Transito y Vialidad, asi como Seguridad Priblica.

De los temas a desarrollar en el pMD se definen los programas que tienen una
relacién muy estrecha con Atencion a la Comunidad en General, Consejos de Cola-
boracion Vecinal, Jornadas Asistenciales, Comités para la Planeacion del Desarrollo
Municipal (Copladem), Programa Oportunidades, Programa Hébitat, Programa
Vivamos mejor, 1Tavu, Fiestas de Abril, Carnaval, De Fiesta en tu Colonia, Desca-
charrizacion, Tarjetas de Descuento, Jovenes, y por Gltimo “Un doctor cerca de mi”.

Algunos de los programas estan vinculados al gobierno federal o estatal, como
son Consejos de Colaboracion Vecinal, Jornadas Asistenciales, Copladem, Programa
Oportunidades, Programa Habitat, Programa Vivamos Mejor e rTavu, asi como con
la administracién de recursos del Ramo 33 o 20 del per; dejando al ayuntamiento
sdlo el disefio e instrumentacidon de algunas acciones asistenciales como son la
organizacion del Carnaval, Las Fiestas de Abril, Fiesta en Tu Colonia, Descacharri-
zacion (que tiene que ver con politicas de prevencion del dengue), Tarjetas de
Descuento, Jovenes y “Un doctor cerca de mi”.

2 Datos segtn la Encuesta Nacional iNDESOL-INEGI sobre Desarrollo Institucional Municipal, 2001.
3 Las literales que se usan, son un codigo que identifica el lugar y la persona que es entrevistada.
En lo sucesivo se seguiré con este sistema de codificacion.
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Con relacion a los programas y su operatividad en el municipio, la directora de
Desarrollo Social expreso:

Bueno [...] en las dos subdirecciones, en donde van las acciones de desarrollo social y, en
la subdireccion donde van las acciones de desarrollo urbano, porque en una esta lo fuerte
de esta direccion, que son todas las acciones de caracter social, que estan encaminadas a
beneficiar eminentemente a la poblacién mas vulnerable, hablando socioecondmicamente.
Por ejemplo, tenemos la programacion de jornadas médico asistenciales, tenemos el pro-
grama [...] diversos programas en bien de la comunidad, no sé si los deba enumerar o mas
adelante se haria alguna pregunta al respecto y [...] en la otra subdireccién bueno, también
porque ahi nosotros en coordinacién con la Direccién de Obras Puiblicas disefiamos el
programa de obras a ejecutar por la administracion durante cada uno de los afios que tiene
esta administracion de vigencia. Entonces las dos son muy importantes porque a través de
una hacemos acciones en bien de las familias mas vulnerables, apoyandolos, con diversas
acciones; y por el otro lado, bueno damos respuesta a la gran cantidad de peticiones que
tenemos en cuanto a pavimentaciones, en cuanto a alumbrado, en cuanto a banquetas, en
cuanto a todo ese tipo de necesidades que tiene la poblacion (DDS/TT/ENT/1).

Es necesario seflalar que en el municipio, la Direccién de Desarrollo Social ocupa
un lugar importante en las acciones que realiza el ayuntamiento. La interrelacion
gubernamental da cuenta de ello, aunque muchos de los recursos con los que se
efectiian las obras son fondos federales. Aun asi, la idea que se tiene respecto al
manejo del niimero de plazas en la direccion es de bajo impacto.

Es necesario notar que el nimero de plazas (28), el perfil de quienes se encuen-
tran en la direccion y los programas que estan enmarcados en el pmp implican un
gran compromiso para quienes se encuentran en el area. Esto requiere que se instru-
menten acciones a fin de nivelar la intervencion y la sensibilizacion de quienes labo-
ran en los distintos departamentos en el que se encuentran, lo cual se puede lograr a
través de la capacitacion. La funcionaria indicé:

El mismo ayuntamiento [...] este programa de capacitaciones para el personal y yo en lo
particular este [...] acostumbro cada mes tener una reunién con el personal. Primero que
nada para hacer una evaluacion del trabajo que llevamos, enseguida para felicitar lo que
haya que felicitar y para llamar la atencion por lo que haya que llamar la atencién [...] y
sobre todo hacerles la recomendacion que yo desde el primer dia que entramos a laborar
aqui, primero que agradecer, bueno estar agradecidos con el Presidente, que nos dio la
oportunidad de colaborar y, segundo responderle a la ciudadania como ella lo requiere,
porque estamos aqui gracias a la ciudadania, entonces [...] siempre mi consejo a seguir es
ése [.. ] el ciudadano est4 por encima de cualquier cosa, en sus peticiones, en sus demandas,
por lo tanto merece nuestra mejor atencion y nuestro mejor trato (DDS/TT/ENT/1).
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Si los principales sectores donde recae el desarrollo social en el municipio son
atendidos por los gobiernos estatal y federal, cuéles son las principales preocupacio-
nes de la direccién al respecto si de las tres subdirecciones que tiene una se centra a
la obra publica, la otra en el Programa Oportunidades, y la tercera practicamente
refleja lo que hace el ayuntamiento en esta materia; la funcionaria expuso lo siguiente:

Bueno [...] nosotros aqui vamos a decir ahorita en materia de desarrollo social, precisa-
mente la direccién estamos luchando por la regularizacion de la tenencia de la tierra de
una colonia donde hay un asentamiento que son 451 lotes en esa colonia y viven aproxi-
madamente 350 familias ahi, en condiciones totalmente infrahumanas. Podemos decir
carecen de agua, carecen de luz, carecen de todos los servicios; tienen 10 tomas publicas
de agua Unicamente [...] pero de ahi en fuera no tienen absolutamente nada, es una colo-
nia sumamente pobre, donde las casas son muchas de carton [...] muchas de pedazos de
madera. Nosotros ahorita estamos haciendo gestiones ante iTavu de gobierno del estado,
para la regularizacion de esa tierra (DDS/TT/ENT/1).

Aunque Tampico es considerado como una entidad con alto desarrollo humano,
aun persisten problematicas asociadas a la pobreza. Por ejemplo, en la zona existe
una gran cantidad de invasiones a terrenos tanto publicos como privados, lo que de
entrada denota un problema de indole legal, cuyo vacio permite que se establezcan
asentamientos humanos irregulares. Tampoco existe un plan o reglamento de desa-
rrollo urbano* en el que queden establecidos los lineamientos que deben seguirse
para el desarrollo armoénico e integral de todas las areas fisicas del municipio.

4 De acuerdo con la informacién que proporciona la pagina de internet del ayuntamiento, los
reglamentos con que cuenta actualmente y que rigen la vida en el municipio son los siguientes:

Bando de policia y buen gobierno para el municipio de Tampico.

Reglamento de limpieza.

Reglamento del consejo de colaboracion vecinal del municipio de Tampico.

Reglamento interno del comité de planeacién para el desarrollo municipal de Tampico.

Reglamento para el funcionamiento de establecimientos mercantiles y prestadores de servicios.

Reglamento para la preservacion del patrimonio edificado de la ciudad de Tampico.

Reglamento municipal para la proteccién y control de la calidad ambiental en Tampico.

Reglamento de espectaculos del municipio de Tampico.

Reglamento del servicio piblico de estacionémetros para el municipio de Tampico.

Reglamento del consejo consultivo turistico.

Reglamento de reconocimientos que otorga el municipio de Tampico.

Reglamento de rastro municipal.

Fuente: Gobierno Municipal de Tampico, Tamaulipas.
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Parte importante del desarrollo social en el municipio tiene que ver con las capa-
cidades de gestion para la regularizacion de la tenencia de la tierra en primera ins-
tancia. Después, se inician otras gestiones intergubernamentales tanto con el gobierno
del estado como con las entidades federales para ir programando la introduccion de
los servicios basicos (agua, luz, drenaje) y los servicios de salud y educativos que
son suministrados por los gobiernos estatal y federal.

Por ende, ante la falta de un marco regulatorio, la actitud benevolente de la admi-
nistracién local en su momento y la inexistencia de instituciones que regulen el
crecimiento poblacional son algunos factores que han incidido en el problema de
desarrollo urbano desordenado. En materia de desarrollo social, esta situacion limita
las funciones medulares al dirigir sus acciones en la provision de vivienda,’ y ni eso,
ya que el objetivo es el acondicionamiento de la zona para el establecimiento de
viviendas. Concretamente, se piensa en el equipamiento urbano municipal a través
de algunos servicios. Lo anterior tiene una estrecha relacion con el proceso de des-
centralizacion y las capacidades institucionales. La entrevistada comento:

Pues yo creo...mire...yo creo que no afecta, al contrario yo digo que los municipios en
esto de la descentralizacion se fortalecerian [...] yo siempre he dicho que al municipio es
al que menos recursos le llegan y es quien esta realmente en contacto con la ciudadania
[...] porque el ciudadano viene y demanda al ayuntamiento el servicio de esto...del agua,
de los lentes, del drenaje, de la luz [...] no se lo demanda al gobernador o al Presidente
de la Republica, o si se lo demanda, quien lo va a resolver en Gltima instancia es la auto-
ridad que est4d mds cercana al ciudadano que en este caso es el municipio...jsi! Y sin
embargo como siempre al municipio, del peso le llegan 10 o 15 o 20 centavos...jno!, y el
grueso se quedo en el gobierno federal y el gobierno estatal, entonces yo pienso que en
lugar de ser una desventaja yo siento que seria algo mas positivo (DDS/TT/ENT/1).

Se observa que la descentralizacion fortalece y beneficia al ayuntamiento, pero la
baja capacidad técnica operativa de éste para generar sus propios recursos, aunado a
la situacion del reparto poco equitativo de los mismos via Aportaciones y Participa-
ciones, se ve limitado por la capacidad técnica, operativa y financiera para operar
programas de manera autonoma. Esto afecta de manera directa las capacidades de
decision, ya que si bien es el 6rgano de gobierno de primer contacto, sus capacidades
de resolucién de problemas se ven limitadas de manera considerable. Lo anterior ha

5 De acuerdo con el articulo 6 de la LGDs, son derechos para el desarrollo social los
siguientes: la educacidn, la salud, la alimentacion, la vivienda, el disfrute de un medio am-
biente sano, el trabajo y la seguridad social, y los relativos a la no discriminacién en los
términos de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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sido abordado por Diaz (2002), Inostroza y Martinez (2002), Cabrero (2000, 2003,
2004), Guillén (2000, 2003, 2004), entre otros, en diferentes contextos, coincidiendo
con la situacion que prevalece en los gobiernos locales y su capacidad para enfrentar
SuS compromisos.

De ahi el programa por ejemplo Oportunidades...es un programa federal que nos pasa
al municipio [...] no nos dejan intervenir absolutamente para nada, o sea de Victoria
—capital del estado de Tamaulipas—, la delegada de sepesoL del estado nos manda los
promotores; nos manda los que vienen a verificar. Ellos supuestamente deciden quien
tiene la necesidad y, quien no tiene la necesidad [...] los que conocemos aqui somos
nosotros, porque estamos en contacto constante con esa gente [...] ;si? [...] yo no hago un
trabajo de escritorio, yo hago mucho trabajo de campo, yo voy mucho a las colonias, a mi
me conoce la gente en las colonias [...] no soy una servidora que esté aqui siempre en la
oficina, sino que salimos al campo. Simplemente todos los sdbados tenemos nuestras
jornadas y es ir a una colonia diferente cada sabado y estamos ahi desde las ocho y media
de la mafiana hasta las dos tres de la tarde. Platicamos con la gente, escuchamos sus
demandas que tratamos de resolver (DDS/TT/ENT/1).

Otro de los elementos que influyen de manera significativa es la capacidad local
para generar sus propios recursos financieros a través de impuestos, derechos, pro-
ductos y aprovechamientos para dejar de depender de las transferencias que condi-
cionan su actuacién en lo local. Sin embargo (véase Anexo 8), los recursos locales
representan en promedio menos de 34% de los ingresos totales, en tanto las transfe-
rencias federales 54% considerando que el afio 2000 fue excepcional en cuanto a
aprovechamientos, situacion que distorsiona en parte el promedio general, por lo que
dichos datos son mas severos. Se enuncian cuales son de las acciones més importantes
que instrumenta la Direccion de Desarrollo Social con el uso de recursos propios:

Bueno por medio del municipio, nosotros financiamos algunos programas [...] por ejemplo,
el de las jornadas, pues ese esta financiado cien por ciento por el municipio. Tenemos
programas [...] otros programas, que bueno, lo hacemos a través de una gestoria. Yo
manejo aqui un programa de médicos especialistas [...] tenemos alrededor de 80 médi-
cos especialistas, que firmaron un convenio con nosotros, para que sus consultas sean de
50 a 70 pesos, pero realmente que sean consultas para gente que no tenga para pagar un
especialista, inclusive muchas veces se lo dan gratuitamente a la persona, cuando ven
ellos que verdaderamente no tienen recursos para pagarlo. Pero bueno eso fue a través de
un convenio de esta Direccion, se dio la tarea de visitar médicos y tenemos un programa
de una tarjeta de descuento en donde tenemos afiliados aproximadamente a 130 comer-
cios de la localidad, que nos ofrecieron descuentos, algunos 30%, otros 20%, otros 10%,
que van papelerias, que van farmacias, van tiendas de ropa, van boutiques, salones de
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belleza, van zapaterias, van de todo [...] laboratorios, de todo tipo de negocios y, que
nosotros la regalamos a los Consejos de Colaboracién, para que los repartieran entre sus
vecinos [...] Entonces, tenemos nosotros programas de esparcimiento para las familias,
tenemos un programa que llevamos a cabo los miércoles, que se llama “Serenata en tu
colonia” y llevamos la banda de musica de la ciudad; llevamos otro grupo musical que
canta canciones de ayer de hoy y de siempre, porque las canciones siempre serdn actua-
les. Y tenemos otro programa que llevamos los domingos a cada colonia donde 1levamos
payasos, llevamos grupo musical, llevamos [...] rifamos [...] hacemos un rato de loteria
con la gente; les llevamos despensas y eso todo eso es financiado con dinero del munici-
pio. Y bueno aqui tenemos nosotros un programa, que apoyamos a la gente con medica-
mentos, siempre y cuando no sean medicamentos muy costosos [...] en cuanto a que
nosotros tenemos medicamentos, hacemos campafias de acopio en las colonias y gracias
a esto tenemos un banco de medicamentos que podemos estar ayudando a la gente que
viene a solicitarlos (DDS/TT/ENT/1).

Es necesario revisar las capacidades econdmicas del gobierno local y su fuerte
dependencia que tiene de los recursos que provienen de la federacion, si se consideran
las facultades que se enuncian en la Ley General de Desarrollo Social. Respecto al
conocimiento de la ley comenté: “si, pero si tenemos inclusive aqui todos los docu-
mentos, para cuando se requiere alguna consulta de alguna cuestion. .. efectivamente”
(DDS/TT/ENT/1). .

La respuesta muestra que no toman como referente en materia de desarrollo so-
cial las disposiciones de la Ley General de Desarrollo Social, debido a que existe la
incapacidad econdmica para proveer los derechos que marca la ley, que estan dirigi-
dos hacia la educacidn, salud, alimentacion, vivienda, el disfrute de un medio am-
biente sano, el trabajo y la seguridad social. En cuanto a las dificultades, menciono:
“si pero por lo pronto volvemos a lo mismo. Una cosa es facultar y otra cosa es pro-
porcionar apoyos... ;si? Entonces de qué sirve que me faculte, para que yo pueda
hacer tantas cosas, pero realmente el presupuesto con el que cuenta la direccion, no
es para poderlo realizar” (DDs/TT/ENT/1).

Independientemente de la escasez de recursos y la fuerte dependencia que se
tiene de los fondos y programas que provienen del gobierno central, se observan con
frecuencia las précticas clientelares, las cuales estan a la orden del dia, debido a que
se puede manipular con mucha facilidad a las organizaciones sociales que se han
formado por la via institucional. Lo que genera que muchas de las acciones que se
realizan, lleven implicito un componente politico, aunque el funcionario no lo
reconozca de manera abierta.

Aunque queda claro que no se asume dicha préactica, si se menciona que la es-
tructura se ha establecido a través de los Consejos de Colaboracién Vecinal. La
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participacion institucional, queda sujeta a las disposiciones que emanan del gobier-
no local en turno, lo que hace del ciudadano un agente corporativo, lo cual garantiza
una participaciéon mas democratica en apariencia a fin de darle legitimidad a las ac-
ciones de gobierno. Al respecto la funcionaria explicéd: “pues debe de ser tomada en
cuenta... ;no? Siento que...yo les digo que hoy en dia, el ciudadano esté siendo la
parte mas importante y, ademas hoy el ciudadano esta cada dia mas interesado, en
estar informado, en conocer, en saber qué pasa, qué sucede, qué se hace con sus
impuestos” (DDS/TT/ENT/1).

Aunque el ayuntamiento de Tampico publica de forma periddica reportes tanto
informativos, financieros, como de otra indole en general la participacion ciudadana
se da principalmente de manera institucional, dirigida a los intereses de la adminis-
tracion local. Continuando con la idea que se tiene sobre la descentralizacion, uno
de los principales conceptos que se ligan a ésta es el de desregulacion, considerandola
como un proceso que busca simplificar la funcién administrativa.

Yo creo que [...] y lo he visto desde mi principal dptica como maestra, es eliminar a veces
tanto tramite, tanto burocratismo, en que yo solicito algo y pues primero pasa a un lugar
y luego pasa a otro lugar y hasta que llegé a donde debia. Y pues en ese inter ya transcu-
rrié un montdn de tiempo, y muchas veces necesitamos respuestas inmediatas. Yo sé que
no todo se puede resolver inmediatamente, pero lo mas rapido que se pueda, entonces
siento que una descentralizacién vendria a favorecer en ese aspecto (DDS/TT/ENT/1).

Ademas de la simplificacién administrativa se abordan elementos que tienen que
ver con las relaciones intergubernamentales y la coordinacion que se establecen a
partir de ellas. En ésta se hace necesaria la existencia de manuales de procedimien-
tos que sefialen los tiempos de respuesta para cada gestion. Otro de los elementos
que afectan la eficiencia es, sin duda, los ciclos de gestion y la marcada vinculacién
que se tiene entre la administracion local y los procesos politico-electorales. De
hecho, se puede decir que la mayoria de los funcionarios publicos jamas se desprende
de su actuacién con dichos tintes. A continuacién se presenta la idea que se tiene
respecto al ciclo de las administraciones locales y su estrecho vinculo con los procesos
electorales.

No, para nada, definitivamente no [...] yo he estado escuchando, que hay propuestas de
que la administraciéon municipal por lo menos sea de cuatro afios. Yo creo que eso seria
bueno, cuatro afios, porque definitivamente [...] a lo mejor no va en esto, pero lo quiero
comentar [...] desafortunadamente estamos siempre en campaila, porque no ha habido una
regulacion, también, una uniformidad en la cuestion de las campafias. Entonces aqui
llegamos a la presidencia y trabajamos un afio [...] este, el primer afio de gobierno pues
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fue mas o menos tranquilo, llega el segundo afio y ahi viene la campaiia presidencial, la
campafia de diputados y nos enfrascamos en dimes y diretes. Y que deja de hacer esto
porque afectas la campaifia, que deja de hacer lo otro, que no debes de hacerlo porque
estas haciendo proselitismo [...] y vamos al tercer afio y, ya viene la campafia para la
sucesion local [...] entonces pues realmente yo creo que también, en ese aspecto deberia
el gobierno ver 1a manera de [...] que no tengamos tantos [...] porque es un desgaste muy
grande, tanto para el gobierno, pero yo siento que el desgaste mas grande es para la ciu-
dadania. Por eso se dan las apatias para votar. Entonces sinceramente asi es como lo
percibo también, la gente como que se harta de todo esto, de todo este tipo de situaciones
(DDS/TT/ENT/1).

Ademas de los ciclos de la administracion local, y su vinculo con los procesos
electorales, se dan otros factores que tienen que ver con la discontinuidad de los
planes de largo plazo, ya que cuando entra otra administracion sus prioridades
cambian, por lo que es comun ver proyectos inconclusos o mal distribuidos.

Tal situacion afecta el desarrollo urbano armoénico y presenta a las administracio-
nes municipales como entidades que carecen de capacidad para planear su creci-
miento de manera ordenada. Por otro lado, existen elementos que también estan
vinculados con la gestion y se relacionan con la inexistencia del servicio civil de
carrera. Tal disposicion afecta la gestion publica en varios aspectos; uno de ellos
tiene que ver con los 4mbitos éticos y morales, y se asocia a los niveles de corrupcion
debido a que no se tiene la seguridad en la continuidad del trabajo. Respecto a ello
la funcionaria mencioné:

Pero que den resultados [...] yo creo que eso seria una solucion —el servicio civil de
carrera— y yo siento que hasta cierto punto vendria hacer mas honesto al servidor publi-
co, por qué [...] porque yo siempre he dicho, que a veces [...] yo soy maestra y como les
digo, yo el dia que no esté aqui, yo tengo una profesién, y tengo un trabajo del que voy a
vivir y del que he vivido toda mi vida. Si [...] estoy aqui circunstancialmente, que bueno
que tuve la oportunidad de servir, pero mucha gente se culminan los tres afios y se acabo
el trabajo, entonces que hace mucha gente cuando tiene la oportunidad el estar en un
empleo donde puede [...] entonces por eso tenemos los funcionarios que [...] corruptos,
deshonestos [...] porque si no nada mas voy a estar tres afios y haber que logro, pero yo
creo que no debe ser esa la mentalidad. Por eso ojald y eso se llegase a establecer y
entonces a lo mejor tendriamos servidores mas comprometidos con la ciudadania. Ser-
vidores que verdaderamente vengan con esa vocacion que debe de tener el servidor
publico, de servir a sus semejantes (DDS/TT/ENT/1).

Como se present6 la descentralizacion administrativa pone en entredicho las
capacidades institucionales, aiin en los municipios en los que se supone debieran ser
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los beneficiados por las evaluaciones del conapo y del pNUD, ya que son considerados
como de muy baja marginalidad y alto desarrollo humano. Esta situacion se presenta
debido a varios factores, entre los que destacan su baja capacidad técnica para recaudar
impuestos y hacerse llegar de recursos propios, las condiciones de temporalidad
ciclica de las administraciones asi como la baja capacidad para generar acciones y
planes de largo plazo, y las condiciones como se aborda el desarrollo social, al cual
se le asignan solo los aspectos relacionado con la instrumentacion de programas, ya
que el disefio le toca al gobierno central.
Derivado de lo anterior, para el municipio de Tampico encontramos que:

1. Aun con la existencia de un plan municipal de desarrollo, en el cual quedan
plasmadas intenciones en materia de desarrollo social, en la realidad las accio-
nes propias del ayuntamiento se ven reducidas y limitadas por multiples motivos,
entre los que destacan aspectos relacionados con las capacidades economicas,
técnicas, operativas e incluso culturales entre otras.

2. Las prioridades que tiene la administracion local con frecuencia tienen mayor
relacion con el desarrollo urbano que con el desarrollo social, debido a que se
necesita en primera instancia tener regularizada la tenencia de la tierra y des-
pués se considera la introduccién de servicios bésicos. Por otro lado, de los
derechos que marca la Ley General de Desarrollo Social, el ayuntamiento
solo puede desarrollar aquellos que tienen que ver con la asistencia social, ya
que de los mas importantes —como son la educacion, la salud y la construccion
de la infraestructura social— quienes llevan el control de la programacion del
gasto y su respectiva ejecucion, son los gobiernos del estado y el federal.

3. El proceso de descentralizacion se concibe como un proceso de desregulacion
administrativa que le permite al ayuntamiento tomar las decisiones de manera
mas oportuna. Sin embargo, su capacidad de respuesta se ve limitada por
aspectos de indole econdémico y técnico operativo.

4. Es necesario considerar los aspectos anteriores que tiene la administracion
local a fin de poder captar més recursos, ya que la fuerte dependencia de éstos
limita su autonomia, asi como las capacidades de respuesta.

5. Para que la descentralizacién rinda sus frutos positivos es necesario la exis-
tencia no sdlo de un marco regulatorio, sino también de otro de supervisién y
de caucion. En lo referente al servicio civil de carrera, esto pudiera evitar la
interrupcion de los planes de largo plazo.

6. Por ultimo, podemos decir que la descentralizacién, como hemos venido ex-
poniendo, ha sido un proceso lineal, vertical y poco entendido desde la base
de la sociedad —ayuntamiento y sociedad en general—, lo cual ha generado
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pocas expectativas y resultados en la realidad, ya que dichas relaciones que se
dan fluyen con cierta inercia, lo que afecta la eficiencia y perpetua los vicios
asi como las practicas poco efectivas.

Municipio de Ciudad Madero, Tamaulipas

El gobierno del municipio de Ciudad Madero estuvo compuesto por un presidente
municipal, dos sindicos y 21 regidores para la administracion 2005-2007. El presi-
dente municipal y la mayoria de los miembros del cabildo eran de extraccién priista,
aunque cabe aclarar que los Glltimos cuatro periodos de gobierno han sido de extracciéon
perredista. ¢ La herencia de las actividades petroleras y la composicion del actual
sindicato de la paraestatal PEMEX han ejercido fuerte influencia a fin de que el municipio
fuera recuperado por el PrI.

Existe una fuerte influencia de la actividad petrolera en la zona asi como de otras
actividades econdémicas, como son las relacionadas con el turismo y el comercio. La
administracion local de Ciudad Madero cuenta con una Secretaria Particular, Secretaria
del Ayuntamiento, Secretaria de Finanzas, Secretaria de Administracion, Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia, Secretaria de Participacion Ciudadana, Secretaria
de Desarrollo Social, Secretaria de Seguridad Publica, Secretaria de Desarrollo
Econdmico, Secretaria de Planeacion y Control, Secretaria de Atencion a la Mujer,
Secretaria de Relaciones Internacionales y la Secretaria de Transito y Vialidad.

Las lineas generales de accion del plan municipal de desarrollo son Desarrollo
Social, Desarrollo Urbano, Desarrollo Productivo y Desarrollo Institucional. Res-
pecto al desarrollo social, las principales directrices de accioén son seguridad, en los
rubros de Policia, Transito y Proteccion Civil; educacion de excelencia; derecho a la
salud; la mujer y su realizacion; recreacion, cultura y deporte; y el pir y las organi-
zaciones de servicio social.

¢ En 1989 encarcelaron al lider del sindicato petrolero Joaquin Hernandez Galicia por supuestos
delitos relacionados con la posesién de armamento, asi como homicidio. Aunque dicha version oficial
es poco aceptada por amplios sectores de la sociedad, ya que es de todos conocido que fue un ajuste
de cuentas en el plano politico por no brindarle el apoyo al entonces candidato a la presidencia de la
repuablica Carlos Salinas de Gortari. A partir de ese momento, como una medida para manifestar el
apoyo al lider petrolero, las administraciones municipales posteriores fueron ganadas por el Partido
de la Revolucién Democratica; por lo cual se puede afirmar que no se dio un perredismo con matices
ideologicos de izquierda, sino expresiones de apoyo al viejo esquema corporativo, el cual se sintié
traiciopado.
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La administracién municipal estd disefiada a través de secretarias en lugar de
direcciones, este tipo de organigrama tiene mayores posibilidades para abrir el aba-
nico de nuevas plazas laborales, que van de direcciones, subdirecciones, jefes de
departamento hasta coordinadores.

En cuanto a la Secretaria de Desarrollo Social, ésta tiene a su cargo las siguientes
direcciones: Direccién de Educacion, Direcciéon de Fomento al Deporte, Direccion
de Fomento a la Cultura, Direccién de Fomento a la Recreacion, Direccion de
Gestién Social y Humano, y la Direccion de Desarrollo Social.

De acuerdo con la informacion obtenida de la pagina de internet del ayuntamiento,

el objetivo de la Secretaria de Desarrollo Social, Educacion, Cultura, Deporte y
Recreacion es:

vincular a la autoridad municipal con la comunidad educativa de los diferentes niveles,
con el fin de detectar las principales deficiencias en los planteles y solucionarlas, de
acuerdo al presupuesto destinado a este rubro. Para tal fin se ha buscado repartir equita-
tivamente el presupuesto, verificando que sea utilizado para lo que fue solicitado y sean
beneficiados los alumnos de las diferentes instituciones, en los cuales participan los pupilos,
docentes, padres de familia, comunidad en general y autoridades correspondientes,
buscando beneficiar la calidad de la educacion en nuestro municipio.’

Es importante considerar dos elementos que surgen a raiz del objetivo presentado:
en primer lugar, el trabajar con base a secretarias abre demasiado la posibilidad de
ampliar la base de puestos directivos; se observa que hay seis direcciones que dependen
de la secretaria. Por otro lado, si se analiza el anterior objetivo, s6lo hace referencia
al sector educativo cuando dice “vinculara la autoridad municipal con la comunidad
educativa”; sin considerar los otros derechos que involucran al desarrollo social
enunciado en el articulo 6 de la Ley General de Desarrollo Social que establece que
son derechos para el desarrollo social la educacién, la salud, la alimentacion, la
vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y la seguridad social.

Se realizaron entrevistas tanto al secretario de Desarrollo Social del ayuntamien-
to asi como al director de Desarrollo Social. En el caso del secretario, la entrevista
fue muy breve, pero se logro obtener elementos importantes para el presente estudio,
por ejemplo: “ya ves, nos ha tocado estar al frente de una secretaria que es la cara
bonita del ayuntamiento, pero ni dinero tenemos. No podemos hacer nada, no ma-
nejamos ni siquiera el Programa Oportunidades, ni el Habitat, ni nada del Ramo 33.
Estos los maneja la Secretaria de Participacién Ciudadana” (sps/MT/ENT/1).

7 Para mayor detalle consultar http:/www.ciudadmadero.gob.mx/gobierno/gobierno.html.
consultado en septiembre de 2006.
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Es importante la expresion anterior ya que muestra la relevancia del desarrollo
social en la presente administracion municipal. Por otra parte, dentro de las reglas
de operacion, tanto de los recursos que se descentralizan como de los programas
disefiados por el gobierno central, no se establece cual debera ser la entidad en eje-
cutarla, lo que genera distorsiones al interior de la administracién por quien realice
tanto las funciones como la aplicacién del gasto.

Aunado a lo anterior, y previo a la presentacion del plan municipal de desarrollo,
es de suma importancia la elaboracién de un diagnéstico, ya que permite identificar
las prioridades que deben considerarse en las lineas de accion. Al respecto, la admi-
nistracion local consideré como base de informacién las demandas o peticiones que
la ciudadania hizo durante el periodo de campafia. Aunque dicho ejercicio no es un
diagnostico, presenta un punto de partida para explorar el por qué de dichas peticio-
nes, del total de 1 008 peticiones que se hicieron en campaiia s6lo 146 fueron para
desarrollo social; sobresalen las relacionadas con seguridad publica, DiF y educacién
de excelencia. El grueso de las demandas registradas fue para desarrollo urbano
(836), en el rubro de pavimentacion (565).

Destaca la forma de clasificar el desarrollo social por parte de los encargados de
elaborar dicho diagndstico enunciado en el pMD, ya que integran rubros como
mercados y seguridad publica, pero no se codifica nada respecto a alimentacion,
vivienda, salud y medio ambiente sano.

En cuanto a la forma como se organiza la Direccion de Desarrollo Social, el di-
rector en ese momento era ingeniero de profesion y desempefio antes un puesto pu-
blico, por lo que se puede decir que no es la primera experiencia en el campo de la
administracién municipal. En la Direccion de Desarrollo Social se encuentran asig-
nadas las siguientes plazas: “esta integrado por tres jefaturas, tres coordinadores [...]
serian seis integrantes, nada mas” (DpDS/MT/ENT/1).

En cuanto a si son suficientes las plazas, ¢l entrevistado considero que: “no [...]
realmente si nos faltaria mucho, nos faltaria muchisimo, por ahi es cuestion de cre-
cer porque se tienen en proyecto varios programas por ahi. Desgraciadamente por
falta a veces de personal no lo podemos realizar” (Dps/MT/ENT/1).

Se debe considerar que el ayuntamiento se encuentra dirigido a través de secre-
tarias y en este caso la de Desarrollo Social tiene a su vez asignadas seis direcciones,
entre las que se encuentra la de Desarrollo Social. Se puede decir que existen un
gran nimero de plazas, considerando que sélo en una hay seis asignadas, donde
puede haber una fractura de manera significativa de las funciones si no existe un
sistema 4gil de informacién y comunicacién entre ellas.

Se aprecia que dentro de las funciones que tiene la Secretaria de Desarrollo
Social, aunque cubre diferentes renglones, su accién es limitada porque no cuenta
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con un presupuesto asignado de forma clara y para la realizacién de los planes y
programas tienen que buscar patrocinadores, por lo regular de la iniciativa privada
o bien de algin proveedor que presta sus servicios al gobierno local.

De las principales funciones que tiene la direccién destacan la de coordinar los
trabajos, lo que hace evidente que no existe una idea clara respecto a las implicacio-
nes del desarrollo social, por lo que se tiende a generalizar la accion de coordinar la
ayuda a la poblacion. Sin embargo el llevar “diversion” a la gente es una de tas ac-
ciones prioritarias, como si ésta fuera una de las principales funciones que tienen
que ver con el desarrollo social. Hay que recordar que la Secretaria de Participacion
Ciudadana concentra los principales rubros, fondos y programas que provienen del
gobierno central.

Las principales funciones es el coordinar los trabajos de la direccidn, este [...] llevar a
cabo programas que ayuden a la poblacion, ya sea en lo social, ya sea en lo econémico y
llevar también diversion [...] Apuntan a la mejor calidad de vida, lograr una mejor cali-
dad de vida para el ciudadano de Ciudad Madero, que es el principal [...] propésito, la
principal misién de esta direccion (DDS/MT/ENT/1).

Los enunciados que aparecen en el pMp como peticiones de la ciudadania en
materia de desarrollo social deben ser considerados siempre y cuando haya coinci-
dencia con un diagnostico elaborado por la administracién local. En varias circuns-
tancias no es asi, considerando cuales son los programas que desarrolla la Direccion, el
funcionario define como mas importantes los siguientes:

Los més importantes, tenemos un programa que se llama de “Apoyo a la Economia Fa-
miliar”, como tu sabes, el apoyar un ingresito mas para el hogar es muy apreciado por las
familias y este tipo de programa lo enfocamos a capacitar [...] a llevar cursos gracias a
las instituciones educativas que nos apoyan como es CBETIS®, CECATI®, CBETA'?, proporcio-
nando cursos, llevando cursos a las colonias, en los cuales aprenden a la elaboracién de
productos como son costura o computacion [...] productos que van a ser de mucha utili-
dad, que ya no van a tener que comprarlos, los van a elaborar y en un momento dado
hasta pueden dedicarse a aprender ese oficio y explotarlo lo cual generaria un ingreso
mas para el hogar (DpS/MT/ENT/1).

Es comprensible que se busquen acciones a bajo costo para el ayuntamiento, razon
por la que la entidad gestiona con las instituciones de educacion de la zona para que

¥ Centro de Bachillerato Tecnolégico, Industrial y de Servicios.
® Centros de Capacitacion para el Trabajo Industrial.
1 Centros de Bachillerato en Educacion Tecnologica Agropecuaria.
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maestros den la capacitacion de especializacion de oficios. El esfuerzo es positivo,
sin embargo no se da un seguimiento respecto a si se cumpli6 el ciclo y si las perso-
nas capacitadas se incorporaron al mercado laboral o verificar si la intervencion
tuvo algin impacto.

Otro de los programas considerados como importantes es:

...aunque éste no representa un ingreso mas, pero lo estamos apoyando, es la creacion de
huertos escolares. Ahorita estamos en la etapa de preescolar, estamos llevando [...] tra-
tando de motivar a que los nifios hagan los huertos, aunque hagan los huertos escolares
que posteriormente, en sus hogares hagan los huertos familiares. Es muy importante
para nosotros, para esto nos estd apoyando el cBeTa 12, también [...] con la asesoria
técnica (DDS/MT/ENT/1).

Los programas de fomento a la cultura, como los mencionados regularmente, son
de largo plazo y para darle seguimiento y evaluacion se debe generar la informacion
suficiente que lo permita, labor que no se hace con este programa. Ademas, dichas
acciones van mas dirigidas al sector educacion y de fomento cultural, para lo cual ya
existe una direccidn para cada sector en la secretaria, lo que hace suponer que no se
dan los canales de comunicacion entre tantas direcciones que integran el 4rea.

Otro de los programas que, de acuerdo con la Direccién de Desarrollo Social, ha
tenido éxito estd relacionado con la recreacion. Lo anterior queda de manifiesto a
través del siguiente comentario:

Entonces son estos dos programas y también tenemos otro importante programa que
seria como le digo “El recordando el ayer” en el lugar de Ciudad Madero, en el cual ha-
cemos un reconocimiento a la gente que ha dejado huella, que ha hecho alguna labor, que
hay que hacerle un reconocimiento a esa gente. Desgraciadamente o afortunadamente es
la primera vez que se esta haciendo en el municipio, hay mucha gente que se ha destacado,
a veces en el deporte, a veces en la cultura, la vida altruista, gente que se ha distinguido
en esto y le hacemos un pequefio reconocimiento y, le llevamos una diversion, ya sea con
una remembranza y resefia de los barrios como estaban anteriormente (DDS/MT/ENT/1).

Este programa esté relacionado con el fomento a la cultura y la recreacion, segiin
lo comenta el director. Tres de los programas que mas éxito han tenido, se relacionan
muy poco o casi nada con el desarrollo social y las lineas generales plasmadas en el
pMD, por lo que se deduce que el ayuntamiento se mueve con cierta inercia en algunas
acciones que pueden ser de poco impacto por su baja relacién con el desarrollo social.

Para instrumentar los programas no se tiene un perfil del personal definido en la
direccién, sdlo se menciona a las areas donde han dedicado parte de su vida profe-
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sional, al respecto el director de Desarrollo Social comentd: “;Qué tipo de perfil?
[-..] somos gente muy capaz, digamos en la cuestion de disefio, de disefio de programas,
de disefio de estas cosas, y [...] gente de prensa, gente de trabajo social, mas que
nada es eso” (DDS/MT/ENT/1).

Se aprecia que el personal asignado a la direccién pertenece a otras areas, a
excepcion de la gente de trabajo social, lo cual incide en el desempefio de las acciones
destinadas al desarrollo social, ya que es evidente que el perfil que predomina se
orienta a las actividades de prensa y publicidad. Parte del trabajo que se realiza en el
Ayuntamiento de Ciudad Madero en areas que son poco apreciadas se hace a través
de prestatarios de servicio social.

Esto refleja el bajo perfil de accion que le dan los ayuntamientos a las areas de
desarrollo social, ya que se consideran entidades de gobierno con escasas o nulas
posibilidades de influir en un cambio en las condiciones de vida de su comunidad.
Cabe mencionar que la Secretaria de Desarrollo Social es de reciente creacion en el
municipio; es una entidad con pocos recursos administrada a través de gestiones con
instituciones educativas para proporcionar instructores o prestatarios de servicio
social, como se observa en el siguiente comentario:

Contamos con el valioso apoyo de las instituciones educativas, las cuales nos brindan un
apoyo que realmente no podriamos hacerlo sin ellas, ya que tienen gente muy profesional
en esto, que es realmente la gente que hace esto [...] nuestra funcidon mas que nada es
formar los grupos y para lo cual bueno tenemos ahi trabajadores sociales que nos ayudan
en esta labor. También nos apoyan las universidades de la carrera de Trabajo Social para
la formacion de grupos y ver los perfiles que sean adecuados para cada grupo determi-
nado. Ellas prestan una labor social (pps/MT/ENT/1).

Por otro lado, la Direccidon de Desarrollo Social del ayuntamiento no cuenta con
una estructura de participacion ciudadana institucional debido a que no tiene con-
tacto con los Consejos Vecinales, éstos son manejados a través de la Secretaria de
Participacién Ciudadana. Por ello se encuentran expresiones como “ya por ahi nos
lo estan pidiendo”, lo cual evidencia que las peticiones son hechas por ciudadanos
aislados, sin considerar si dicha demanda fue formal para después darle el segui-
miento respectivo: “la gente estd encantada con todos los programas, hay respuesta
de la sociedad, tienen mucha aceptacion, de hecho este programita de ‘Recordando
el ayer’ ya nos lo estan pidiendo en diferentes colonias. Igualmente los cursos de
‘Aprender un oficio’ también nos lo estan pidiendo por ahi...y hay mucha aceptacion
de la gente, consideramos que son buenos” (DDS/MT/ENT/1).

En cuanto a las relaciones intermunicipales se menciona a Sistema para el Desarrollo
Integral de la Familia (piF), una entidad con la que trabajan mas de manera coordinada
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ya que por lo regular canalizan a la mayoria de las personas que requieren de una
intervencion. El entrevistado indic6 que:

Trabajamos en forma coordinada con el pir. El DiF es el departamento o la institucion que
mas se avoca a esto, nosotros encaminamos a toda esta gente hacia al sistema DIF. Apoyamos
también en cuestion de gestion social, por ahi en la cuestion de este tipo, ya que tocaste
este punto, apoyamos las gestiones de gente que a veces no tiene para el medicamento,
de gente que no tiene para la consulta, de gente que no tiene para una radiografia [...] y
pues molestamos a los amigos por ahi y nos echan la mano con ello (bps/MT/ENT/1).

Otro de los aspectos que sobresalen es la inexistencia de manuales de procedi-
mientos a nivel interno que permitan canalizar a las personas que llegan a solicitar
algun tipo de servicio. Lo anterior se puede comprobar ya que al no existir un plan
o programa especifico de atencion los ciudadanos que se acercan son canalizados a
otras instituciones, donde hay algiin “amigo” o conocido para que brinde la atencién
respectiva.

El servicio publico a la ciudadania tiene un seguimiento para evaluar si la peti-
cion que se solicité a otra institucion funcion6 o no. Sin embargo, no hacen una
evaluacién de impacto ni tienen alguna linea telefénica de atencion ciudadana en la
cual exista el compromiso de verificar si efectivamente se resolvié el problema.

Si llevamos por ahi un registro de toda esta gente que en un momento dado se acerca a
la direccién y la canalizamos y llevamos registrado todo, a qué direccién, quién nos
proporciond la ayuda. Mas que nada a veces son labores de gestion social que se hacen
con hospitales, con el pIF, con instituciones que nos apoyan. Se le brinda seguimiento, se
le da un seguimiento, porque tenemos domicilio, teléfono y se evalia si funciond o no
funciono (pps/MT/ENT/1).

Se lleva un registro pero no existe un programa de seguimiento y evaluacién para
tal labor; en toda la administracion no hay una Secretaria de Control, Seguimiento
y Evaluacién que permita a través de la utilizacion de una metodologia clara y obje-
tiva conocer el impacto de la intervencion.

Aunque durante varias entrevistas que se realizaron con el funcionario no hubo
una respuesta puntual respecto al concepto de descentralizacion, si menciond que
este proceso busca en primera instancia que el servidor publico tenga mayor contac-
to con la gente para mejorar la atencion. Sobre el tema, el entrevistado expreso: “yo
pienso que seria el estar mas en contacto con la gente y facilitando las cosas. El
brindar una mejor atencion” (DpS/MT/ENT/1).

Con relacién al conocimiento del proceso de descentralizacién se parte de una
idea general de los fines de la misma, lo cual debe comprometer al funcionario al
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conocimiento del marco juridico que tiene que ver con el sector donde se desarrolla
la funcién publica. Por ello es importante verificar qué tanto se conoce una de las
leyes que facultan a los gobiernos locales en materia de desarrollo social, esta es la
Ley General de Desarrollo Social. El funcionario menciond: “que la conociera de aca
de cerca seria... Pero si la hemos leido por ahi y contamos con ella” (Dbs/MT/ENT/1).

Asimismo indico que el desarrollo social es una actividad que no se realiza con
fines politicos: “no... yo siento que no debe ser en ningin momento, no es bueno
porque ti sabes que estamos para servir a toda la ciudadania sin distingo de colores.
Afortunadamente hay una administracién donde hay cinco fracciones de diferentes
partidos politicos y entonces se trabaja para todos” (bps/MT/ENT/1).

Uno de los aspectos que se repite de forma continua es la situacién que viven los
ayuntamientos respecto a los tres afios de gobierno y las limitantes que se tienen
como producto del periodo de tiempo, lo que afecta su capacidad de accion a través de
planes de largo plazo. Sin embargo, cuando se considera dicha limitante se pueden
plantear programas hasta ese tiempo. Al respecto comento:

Si haces una buena planeacion y te fijas unas metas que son alcanzables ;Si! Todo depen-
de de la planeacion que se tenga. Aqui tenemos una planeacion para alcanzar esas colo-
nias que te digo por ejemplo “Recordando el ayer” y tenemos una planeacién también
para los huertos escolares [...] ahorita estamos en preescolar, entraremos después en la
educacién primaria, pero ya estd planeado, ya esta el cronograma hecho de aqui a que
termine la administracién. Y con respecto a que si alcanza, yo te digo que no alcanza la
transformacion, si seria bueno irle revisando eso en un momento dado, hacer administra-
ciones un poquito més grandes tal vez de cuatro afios, tal vez. Pero si se programa y se
planea bien y te pones unas metas de corto alcance si puede, si se cumplen (DDs/MT/ENT/1).

También destaca lo relacionado a las capacidades locales y la dependencia hacia
los recursos federales. El ayuntamiento de Ciudad Madero sélo capta en promedio
20% del total de sus ingresos a través de impuestos, derechos productos y aprove-
chamientos (véase anexo 9). Se puede decir que si bien la descentralizacion busca el
desarrollo de la eficiencia, ésta seréd posible si se acompaiian de modificaciones es-
tructurales en los gobiernos locales.

Derivado de lo anterior, para el municipio de Ciudad Madero, encontramos que:

1. Durante el estudio sobre el municipio de Ciudad Madero se encontr6 un débil
vinculo entre las acciones que se enuncian en el PMD y los programas que se
aplican. Esto se debe a diferentes motivos, entre los que destacan las capacidades
profesionales de los funcionarios, la estructura administrativa y las herra-
mientas con las que cuentan, como pueden ser la inexistencia de manuales de
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6)

procedimientos. Por altimo, las capacidades econdmicas también inciden, ya
que por lo regular las areas destinadas al desarrollo social pasan a un segundo
plano por lo que trabajan sus programas sin presupuesto, lo que las lleva a
operarlos mediante patrocinios. Lo anterior contrasta con los hallazgos en-
contrados por varios investigadores, entre los que destacan Diaz (2002), Inos-
troza y Martinez (2002), Cabrero (2000, 2003, 2004), Guillén (2000, 2003,
2004), entre otros.

Las prioridades del desarrollo social del ayuntamiento se relacionan con el
fomento a la cultura y la recreacién, asi como a la bisqueda del fortalecimiento
de la identidad local.

Respecto al proceso de descentralizacion, se concibe como un proceso que
busca que la administracion local esté mas de cerca con la gente, para asi
poder servirle mejor.

Es necesario considerar las formas como se organizan las administraciones
locales, ya que una donde se amplien los niveles directivos puede hace mas
tortuosa la toma de decisiones, lo cual puede limitar las capacidades operativas
del ayuntamiento.

Es necesario considerar los aspectos técnicos y operativos que tiene la admi-
nistracioén local, a fin de poder captar mas recursos por la via fiscal, ya que la
fuerte dependencia hacia los fondos federales limita su autonomia asi como
las capacidades de respuesta. Lo anterior lo podemos contrastar con el plan-
teamiento de Cabrero, respecto a la capacidad de captacion de recursos fiscales
de manera auténoma, llegando a manifestar que “la gran mayoria de los mu-
nicipios (75%) reconocen haber recaudado impuestos y derechos 75% por
debajo de lo presupuestado” (Cabrero, 2003: 165).

Por 1ltimo, se encontré la inexistencia de entidades que den seguimiento,
control y evaluacién a las labores que desarrolla el ayuntamiento, a fin de
monitorear tanto el proceso como el impacto de la funcién publica, lo que
permitiria alcanzar mejores niveles de eficiencia. Esto evidencia la carencia
de unidades administrativa en estas areas basicas de los ayuntamientos.

Capacidades locales de los municipios de estudio en Nuevo Leo6n:
casos de San Nicolas de los Garza y General Escobedo

La zona noreste del pais es considerada como un polo de desarrollo, derivado de
la diversidad de actividades de cardcter industrial que se han establecido en la lo-
calidad, y en la cual el Area Metropolitana de Monterrey (AMM) es una de las més
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representativas por el asentamiento de la industria del acero, la cervecera y metal-
mecanica, entre otras.

El amMM es una zona que congrega cerca de 85% de la poblacién del estado de
Nuevo Leén, cuya metrdpoli es integrada por varios municipios, entre los que se
encuentran Monterrey, San Pedro Garza Garcia, San Nicolas de los Garza, Santa
Catarina, General Escobedo, Apodaca, Cadereyta, Ciudad Juarez, Guadalupe y
Garcia, entre otros. Por otra parte, es un centro de atraccion importante no sélo por-
que se asienta la mayor parte de la poblacioén del estado, sino por la atraccion de
flujos poblacionales de diversas zonas del pais, principalmente del centro y norte.

Aunque el aMM es reconocida por el nivel de bienestar, derivado de su dinamismo
econdémico, al introducirnos mas en el conocimiento de los sectores que la integran,
esta afirmacion no es generalizada, ya que se compone por un grupo de municipios
cuyos niveles de desarrollo no son homogéneos; mostrando marcadas diferencias en
el plano econdémico, social, ambiental y cultural. Cada municipio mantiene una di-
namica particular, ya que como area conurbada comparte problemas relacionados
con el uso del agua, transporte, seguridad publica, manejo de residuos sélidos y
temas ambientales, entre otros; pero al interior de cada localidad, los problemas de
su desarrollo registran particularidades.

Ademis, existen algunos municipios que interactuan entre si mas que otros por
compartir lineas limitrofes o bien, por contar con mayores coincidencias en algunos
elementos, como pueden ser el aspecto cultural, el politico e inclusive el ambiental.

En este contexto se han considerado los municipios de San Nicolds de los Garza
y General Escobedo para este trabajo. Se seleccionaron porque son entidades urbanas,
con indicadores de desarrollo y marginalidad similares a los ya analizados en
Tamaulipas y también debido a la disposicién de los funcionarios publicos de los
municipios de estudio en este trabajo.

Para iniciar, se abordara el municipio de San Nicolas de los Garza y después el de
General Escobedo. La informacién es producto de entrevistas y otras fuentes, como
el pMD y algunos informes financieros, asi como diversos documentos que se han
obtenido de las paginas de internet de los ayuntamientos de estudio.

Municipio de San Nicolas de los Garza, Nuevo Leon

El gobierno de San Nicolas de los Garza (SNG) estd integrado por un presidente mu-
nicipal, dos sindicos y 17 regidores. La administracion local esta gobernada por el
Partido Accioén Nacional (pan). El presidente municipal y la mayoria de los miembros
del cabildo pertenecen a este partido politico.
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El ayuntamiento ha estado manejado por alcaldes de extraccion panista desde
1994, lo que le ha dado una fisonomia especifica a la administracién debido a que ha
tenido tiempo suficiente para establecer y desarrollar acciones, asi como para formar
redes de participacion ciudadana de corte institucional, lo cual les ha permitido po-
ner en marcha programas de corte social y de otra indole.

Un elemento que ha fortalecido lo anterior es que el municipio tiene caracteristi-
cas muy especificas, el secretario de Desarrollo Social destaca:

La experiencia que yo tengo al menos aqui en San Nicolds, es importante mencionar que
San Nicolas es el segundo municipio més pequeiio del estado de Nuevo Ledn, territorial-
mente hablando. Sin embargo es el mas densamente poblado hablando de desarrollo ur-
bano. San Nicolas tiene muchas cosas a favor, por ejemplo no hay una colonia irregular,
la ultima que habia se regularizé, por asi decirlo, haré cuatro o cinco afios. No tenemos
areas de extrema pobreza, zonas de alto riesgo, como pueden ser cafiadas, rios, montafias,
no las hay. Entonces eso para el bien del municipio crea un estatus muy uniforme [...]
jClaro! guardando sus debidas proporciones, hay zonas mas necesitadas que otras, pero
ya esta urbanizado el 99% es decir esta pavimentado el 99%. Todo mundo tiene drenaje,
luz, agua; es una ciudad més o menos homogénea. Entonces lo que queda es mejorar los
servicios imprimiéndoles algin ‘plus’, ddndoles calidad en los servicios (SDS/SNG/ENT/1).

El municipio de sNG es una entidad cuya fisonomia social es muy homogénea, es
importante sefialarlo debido a que a partir del diagnéstico o idea que se hacen las
autoridades locales es que se establecen planes y programas de accién en el plano
social. De acuerdo con lo establecido en el Plan Municipal de Desarrollo (pmD), los
principales ejes rectores se concentran en cinco puntos que son: /} municipio con
vision a largo plazo; 2) seguridad publica que garantice tranquilidad a los nicolaitas;
3) mejoramiento vial y reordenamiento urbano de la ciudad; 4) desarrollo econémico
y transparencia, y 5) desarrollo social y fortalecimiento de la familia.

De los ejes rectores en los que se finca la accién gubernamental en los aspectos
sociales aparece el que esta dirigido al desarrollo social y fortalecimiento de la fa-
milia, cuyo objetivo se enuncia de la siguiente manera:

Una fuerte orientacién a la participacion ciudadana y al arraigo del orgullo nicolaita,
deseamos que identifique a cada una y uno de los ciudadanos que habitamos en esta gran
ciudad. Jévenes, mujeres, personas con capacidades diferentes, abuelos, nifios y hom-
bres seran inspiracion de trabajo para este gobierno, pues solo a través del mejoramiento
de su calidad de vida podemos decir que hemos hecho bien el trabajo.

Trabajaremos en mejorar la salud, promover el deporte, consolidar los espacios para la
mujer y los jovenes, pero sobre todo trabajaremos por estrechar de manera muy especial
los vinculos de fraternidad, aprecio y valores de nuestras familias nicolaitas (Gobierno
municipal de San Nicolés de los Garza, 2007: 27).
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Dentro del objetivo de la administracion se mencionan los segmentos de pobla-
cién a los que se dirigen los beneficios de los programas, como son mujeres, nifios,
personas de la tercera edad y con capacidades diferentes; también se hace alusion al
sector salud, educacién y el deporte.

Una vez identificados los ejes rectores y el objetivo general de desarrollo social,
es necesario enunciar los objetivos especificos y programas que estan inscritos en el
PMD, €stos, ademas de ser numerosos, incluyen varios sectores. Los principales pro-
gramas son: /) Participacion Ciudadana; 2) Atencidn de calidad y en el menor tiempo
a las peticiones de los nicolaitas; 3) Promocion del Arraigo Nicolaita; 4) Mejora-
miento de la Infraestructura Educativa; 5) Mujer Nicolaita Productiva; 6) Desarrollo
Cultural; 7) Salud de la Mujer; 8) Esparcimiento y Recreacion de la Myjer; 9) Derechos
Humanos; 10) Desarrollo Integral de la Mujer; //) Mas Oportunidades para la Mujer;
12) Salud Publica Municipal; /3) Psicologia y Asistencia Social; /4) Personas con
Capacidades Diferentes; /5) Centros Comunitarios y Tercera Edad; /6) Promocion
del Deporte; 17) Jovenes con Oportunidades; /8) Participacion y Solidaridad Juvenil;
19) Jovenes con Valores, y 20) Apoyo Juridico a las Familias Nicolaitas.

Son diversos y muy variados los programas a través de los cuales se atiende el
desarrollo social en el municipio, lo que nos lleva a indagar de manera directa cual
es su estructura administrativa y organizacional para hacerlos operativo y eficaces.

El secretario de Desarrollo Social, a quien se le realizaron varias entrevistas,
expreso contar con varios afios de experiencia en puestos de la administracioén publica
municipal: “si, en la administracion pasada estuve como secretario de Educacion
Cultura y Deporte y en la administracion 1997-2000 como director de Deportes”
(SDS/SNG/ENT/1).

Esta persona comenté que durante el transcurso de la presente administracion
hubo la fusién de la Secretaria de Educacion, Cultura y Deporte con la Secretaria de
Desarrollo Social, haciendo de esta ultima una entidad muy grande, tanto en el ni-
mero de plazas como de funciones a desarrollar.

Es una de las diez, 12 secretarias que tiene la administracién y esta integrada por las
Direcciones de Deportes, la Direccion de Cultura, la Direccién de Educacion, la Direc-
cion de Salud Publica, la Direccién de Desarrollo Social, la Direccion de Fomento
Econdmico y la Coordinacion General de Atencion Ciudadana. Esa es la estructura como
se compone la Secretaria de Desarrollo Social. De hecho, a mediados de esta administra-
cién se fusiond con otra secretaria que era la de Educacion, Cultura y Deporte, se fu-
siond con esta secretaria y quedo6 una sola (sDs/SNG/ENT/1).

Dentro de la estructura administrativa de la secretaria se encuentran asignadas
seis direcciones y una coordinacién de atencion ciudadana. Destaca el peso signifi-
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cativo que tiene la secretaria en la administracion municipal, ya que integra las
direcciones del sector social consideradas basicas, como la educacion, salud, cultura
y deporte; y las de fomento econdémico, lo cual tiene que ver con empleo, ingresos
remunerados ¢ inversion productiva en la localidad.

Esta situacion ocasiona dificultades administrativas que se presentan debido a
una estructura compleja, solamente la Direccion de Desarrollo Social se integra por
34 plazas. El entrevistado menciond:

Si, somos 34 personas que estamos aqui. Se compone de la direccion, jefes, jefas de
departamento, este [...] jefas de coordinadoras que son dos, para hacer los grupos para
poder trabajar el municipio en dos zonas, que son la oriente y la poniente. El personal
de oficina, choferes y sobre todo también hay un apartado que es el de pac (Programa de
Accion Comunitaria), son las personas que nos hacen los proyectos (DDS/SNG/ENT/1).

También se cuestiond al entrevistado sobre la capacitacién del personal, que per-
mita establecer estrategias de coordinacidén y comunicacion para evitar la duplicidad
de funciones y si cuentan con los esquemas de coordinacién que permita darle
seguimiento, control y evaluacion a las acciones que se desarrollan:

Hay dos vias, la primera es la que establece y determina la propia Direccién de Capaci-
tacion, con estos cursos genéricos que les comentaba hace rato, donde se involucra desde
el alcalde hasta el compaifiero de barrido manual. Todo mundo pasamos por esta prepara-
cion, esta identidad y, que inclusive tiene la caracteristica de que no vamos todos los de
un departamento. Estamos programados en distintos dias para ir integrandonos con gente
de otro departamento, esa es una via. En la otra existen areas certificadas de calidad en
el municipio, al tener quiero decirte, estan bajo el esquema o formato 150-9001 version
2000. En el caso de las Secretaria de Desarrollo Social existen tres areas certificadas, una
es la Coordinacion de Atencion Ciudadana, otra es el programa de “Deporte para Todos”
y el tercero es el de salud. Entonces la propia norma de calidad, esto en la Secretaria de
Salud, hay otras secretarias que también tienen lo propio. Pero en el caso de la de normas
de 1so hay por urgencia una deteccion de necesidades de capacitacion, donde hay una
evaluacion trimestral, una evaluacion personalizada y vemos la necesidad de cada uno de
nosotros en esa funcidn, aparte del bagaje o de tronco comin es para todos de capacita-
cibén, para poder certificarnos hay una capacitacion mas especifica (sDs/SNG/ENT/1).

El contar con esquemas de evaluacién, producto de certificar procesos adminis-
trativos, bien sea por la norma iso o por cualquier otra, lleva a los funcionarios a
pensar en la necesidad de elaborar programas que permitan ser evaluados que generen
informacién y suficientes resultados para que se le dé el seguimiento necesario.
Aunque dicha practica de certificar es comun en las organizaciones privadas, ésta se
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ha ido incorporando cada vez mas a las funciones gubernamentales, no sélo de algunos
gobiernos locales sino incluso de los estatales asi como de algunos procesos de la
administracion federal. En este marco, durante el afio 2007 el municipio de San
Nicolas de los Garza creé el Instituto de Planeacion y Desarrollo Municipal. Dentro
de la estructura de éste fue creado el Consejo de Evaluacion Municipal. Este consejo
tiene entre sus funciones elaborar y mejorar la metodologia para la evaluacion del
desempefio de la administracion, ademés de efectuar la evaluacién de dicho desempefio.

Asimismo, es importante que en la elaboracion de los programas se considere la
participacion ciudadana, ya que a través de ésta se legitima el ejercicio de gobierno.
Al respecto, se encontro que:

Bueno [...] Precisamente el fomento de una cultura de participacion ciudadana, donde a
través de diversos programas la gente organizadamente se involucre en las tareas de
gobierno, decide junto con el gobierno. Eso es fundamental y decisivo en esta administra-
cidn, porque hemos visto los logros positivos que se han obtenido en algunos programas
que ya comentaremos mas adelante. Pero eso si, es decisivo fomentar la participacion
junto con el gobierno en las decisiones de gobierno (SDs/SNG/ENT/1).

Asi la administracion de este municipio ha fomentado la participacion ciudadana
por diversos motivos, entre los que destacan tres: el primero sirve para legitimar el
ejercicio de poder y crear una cultura democratica mas sélida; el segundo, a través
de la participacién ciudadana agenciarse de recursos para el desarrollo de proyectos
comunitarios; y en tercer lugar, para crear una red de participacidén ciudadana
de corte institucional con fines no sélo administrativos sino con miras a establecer
mayor identidad ideoldgica partidista en la comunidad.

La publicacién que se hace es basicamente cuando se realizan los informes anuales de la
administracién o algun reporte extraordinario, donde se le comunica a la gente las accio-
nes que se han hecho; pero no tanto porque las haya hecho el gobierno sino porque gracias
a la participacion de ellos se realizaron y se lograron tales cosas. Porque aqui, por ejem-
plo, alguien quiere recordar su entorno, pues es su casa, por ejemplo que quiere remodelar
su plaza aqui el programa de pac —Programa de Accién Comunitaria— establece que los
ciudadanos aportan el 50% de la remodelacion y, se empieza a remodelar, entonces ahora
quiero juegos, ahora quiero canchas, ahora quiero bancas, se hace si participa la gente.
Nosotros a través de un area técnica sugerimos un proyecto arquitecténico y lo costea-
mos, regresamos con el comité del pac —esta es la plaza que ustedes nos estan pidiendo,
que lleva bancas que lleva esto, cuesta tanto, a ustedes le tocaria tanto— cudantos vecinos
son, les tocaria de tanto, de 200 pesos, 500, de mil segun sea [...] no pues lo queremos mas
grande, lo queremos mas pequefio, ya se reajusta hasta que estan todos de acuerdo [...] qué
ha propiciado esto, que la gente cuide mas la plaza, que la gente esté al pendiente [...] si
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ven a alguien dafiando o pretendiendo dafiar pues ya intervienen inmediatamente [...] eso
nos ha servido bastante, la participacién de la gente (SDs/SNG/ENT/1).

Referente a los planes y programas que desarrolla la secretaria, éstos son muy
variados; sin embargo, los recursos para atender a la poblacién en pobreza extrema
no son significativos. De hecho, ¢l municipio empez6 a contar con un padrén de
beneficiarios para el programa Oportunidades apenas en el afio 2004. Respecto a los
principales programas con que cuenta la administracion, éstos se pueden clasificar
en tres niveles. El primero de ellos tiene que ver con la participacion y atencion ciu-
dadana, por ejemplo:

Bueno [...] hay muchos, hay muchos, pero hay uno de ellos [...] el principal diria yo que
es éste, insisto que es el de “Linea Directa” que forma parte de un sistema que se llama
“Atencion Ciudadana”. Este sistema es el que permite a la gente sentir al gobierno cerca
[-..] no sentir “pues oye gano el alcalde y alla esta y, pues quien sabe si lo vuelva a ver,
a lo mejor en la tele” [...] esto permite que el ciudadano se sienta cerca de la autoridad,
se sienta con confianza de decir “oye pues, hay un bache en mi cuadra; no prende la luz;
no pasa la policia; no pasa la basura” [...] , cuando suceden esas anomalias tienes esa
oportunidad que la gente [...] hemos palpado que la gente se siente bien, por ello acude
todos los miércoles (sps/SNG/ENT/1).

También hay un programa que se llama ciat (Centro Integral de Atencion Ciudadana)
que esta instalado en el municipio donde la gente al llegar se le recibe, se le atiende de la
mejor forma, se le toman sus datos y se le lleva hasta la silla del funcionario que le va
atender, con un compromiso previo de que en 72 horas €] va a tener respuesta de su soli-
citud. Hay otra area también que es de Servicios Publicos, con el niimero 072 sobre los
servicios basicos. Hay un compromiso y esta certificado que tenemos que cumplirlo,
sino estamos en problemas [...] ahi son 48 horas para resolverle, entonces, lo que es
atencion ciudadana para mi es uno de los mas importantes (SDS/SNG/ENT/1).

En este primer grupo de programas, el objetivo es la atencién directa a la ciuda-
dania con el fin de establecer contacto directo con ellos y resolver los asuntos de
manera particular; ademdés de establecer una red institucional de participacion que
puede ser esgrimida para diversos fines que el ayuntamiento en su momento disponga.
Parte de esta estructura la expone el secretario de la siguiente manera:

Si, primeramente para poder tener contacto con ellos hay una estructura ciudadana que
se establece en cada una de las 465 colonias que tiene el municipio, a través de un comité.
El comité del pac [Programa de Accién Comunitaria], este comité lo forman miembros
de la misma colonia, nosotros propiciamos a través de un programa determinado que se
integren [...] vamos a juntas y los integramos. Estos comités, que pueden ser integrados
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por maximo 10 personas, pues deciden, ven las necesidades que tiene su colonia y nos la
hacen ver y son los encargados también de detectar qué tipo de necesidades [...] “pues,
que la sefiora x, de tal calle, de tal casa, est4 en esta situacion, vive sola, sus hijos no la
visitan y” [...] ahi entra la gente del pir hacerle una visita; la gente de trabajo social, la
gente de servicio social y son los que de manera conjunta con nosotros pues llegamos a
estas personas, jverdad! [...] ahi hay una aportacion, un trabajo en equipo de los comités
de pac. Hay otros comités de la misma colonia, pero se les denomina comités de Seguri-
dad, esos son promovidos por la Secretaria de Seguridad con la unica finalidad de estar
al pendiente, de vigilar el problema de la inseguridad, los robos, de las pandillas, tienen
apoyo de tecnologia del programa que le llamamos “Cédigo Azul”, donde es un codigo
inteligente que esta conectado directamente a la central, en caso de alguna contingencia
de seguridad, pero ese mismo comité hace las veces pues de supervisor en general. Hay
otros comités que son los delegados municipales anteriormente llamados en San Nicolas
y en muchas ciudades “juez de barrio”, ya no existe la figura de juez de barrio en San
Nicolas. Desde esta administracién se cambid todo el proceso y ahora se le denomind
delegado municipal. Es el representante del municipio en la colonia pues es el que ates-
tigua, el que todo mundo lo conoce, también, es la primer instancia para el contacto con
el gobierno. Pues entonces los comités del pac, los comités de Seguridad y del delegado
municipal es una estructura de contacto directo con la ciudadania. Hay otro tipo de comi-
tés secundarios como son los comités deportivos. También tenemos comités deportivos
que son los que buscan tener ocupados a los jévenes, de promocionarlos en el deporte y
ellos también nos ayudan, es un estructura con la que contamos nosotros (SDS/SNG/ENT/1).

Ademas de la estructura de participacion ciudadana que ha desarrollado la admi-
nistracion a lo largo de casi 15 afios de estar al frente por el mismo partido politico,
la red de participacion les ha servido para diferentes convocatorias, por ejemplo:

En el area de deportes vemos que es una ciudad muy participativa en ese rubro. La gente
gusta de hacer deporte, hay una infraestructura deportiva muy importante. En San Ni-
colas hay 14 unidades deportivas, donde acuden un promedio de 2 500 personas a 4 mil
diarias. En cuanto a la organizacién deportiva tenemos la liga de fatbol soccer mas gran-
de del pais, reconocida por la Federaciéon Mexicana de Futbol, por ejemplo, donde todos
los sébados y todos los domingos estan practicando entre 15 y 20 mil nifios y jovenes,
producto de que la gente esta en una segunda etapa, ya resolvié sus necesidades primarias
y ahora esta buscando otras opciones en que ocupar su tiempo (SDS/SNG/ENT/1).

En el diagndstico de la administracion local no existe un numero considerable de
personas que vivan en condiciones de pobreza por lo que centran la accién publica,
en materia de desarrollo social, a proporcionarle un “plus” en los servicios e infra-
estructura publica. En el caso de la deteccion de las personas en tal situacion, es
canalizada al programa Oportunidades. Al respecto, el funcionario comento:
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... si la hay, eso lo estamos trabajando de la mano con la Delegacién Nuevo Leon de la
Secretaria de Desarrollo Social, quienes las catalogan como poligonos. Esas areas de
extrema pobreza que son pocas aqui en San Nicolas, donde el contacto o el apoyo que
hemos tenido para pedir es la coordinacion en sus tareas para el programa Oportunida-
des, por ejemplo: para acercarlos, coordinarlos, de hecho en nuestras instalaciones con
nuestro personal nos hemos acercado, tenemos una cada mes y vamos un poco ahi
ayudandoles en el sector oriente. Habra unas cuatro o cinco colonias, que estan en esa
situacion (SDS/SNG/ENT/1).

De acuerdo con la perspectiva del funcionario piblico el problema de pobreza
no es prioritario, por lo que seria interesante ver la forma de cdmo se considera el
desarrollo social por parte del secretario de Desarrollo Social del municipio.

...decimos desarrollo social y pensamos en la gente que en su casa no tiene piso, la gen-
te que no hace tres comidas al dia, la gente que no tiene trabajo, pensamos en los nifios
desnutridos, pensamos en el que no va a la escuela, que no tiene trabajo [...] pero el de-
sarrollo social, desde mi punto de vista no es sélo eso, ahi yo creo que tendriamos que
ver un panorama mas completo, porque también es importante el desarrollo social en la
gente que puede superarse, que puede hacer una maestria, que puede hacer un doctorado,
que tiene que tener su carrera. Tendriamos que emplearnos a esas areas de mejora comu-
nitaria, de mejora de regulacion de reglamentos, porque hoy por hoy, la deficiencia que
encontramos en los problemas sociales, es por falta de aplicacion de reglamentos, robos,
asaltos, etcétera (SDS/SNG/ENT/1).

En un segundo grupo de programas estan los que se pueden considerar de fomen-
to al empleo, cuyo objetivo es crear capacidades en la gente, con el fin de que a través
de la capacitacion se puedan incorporar al mercado laboral mediante la practica de
un determinado oficio. Al respecto el entrevistado sefiald:

...tenemos un programa que se llama “pac Q'aprendas”. Este programa consiste en que
tenemos equipadas cinco cajas de trailer llamamos “trailas”, la mitad esta equipada con
area para capacitar en corte de cabello, llamemos belleza, y la otra de corte y confeccién.
Entonces acudimos a las casas, a las colonias, les damos tres meses capacitacion a las
amas de casa. El sabado pasado tuvimos la graduacion de la séptima generacién de esta
administracién. Ya llevamos 2 500 amas de casa capacitadas y eso ayuda en dos vertien-
tes: una, que la ama de casa, de que se quede en su casa con la problematica normal a que
esté ocupando su tiempo libre, lo han manifestado ellas y les ha servido inclusive en su
desarrollo personal, en su autoestima, se sienten mas valoradas, se sienten que valen mas
ahora porque tienen una herramienta y te dicen “ya le cortamos el cabello a nuestros
€sposos, nuestros hijos y ya nos estamos ganando un dinerito para nuestra casa”. Las que
se capacitan en confeccionar ropa ya les hacen los uniformes a sus hijos. Ellas mismas
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presumen su ropa que se hacen. Nos ensefiaron un vestido que les costé 45 pesos la tela
y el material, cuando si lo compraran, lo compraran en 350 pesos. Entonces es un ahorro,
por un lado, en la economia un aporte muy importante [...] y aparte el desarrollo social
y de bienestar para la persona (SDS/SNG/ENT/1).

Mediante estos programas se pretende que en un futuro se llegue al autoempleo
para poder tener mejores condiciones de ingreso.

Por 1ltimo, el tercer nivel de intervencion es en programas mas especializados
que tienen el objetivo de brindar asesoria a personas que ya recibieron capacitacion
y desean continuar con una formacion mas especifica, con el fin de contar con un
mayor nivel de especializacion.

Hay otras dos etapas de este programa posteriores. Una se 1lama “Escuela pac Q" apren-
das”, que cualquiera de las que se capacitan ahi, que tengan aspiraciones de convertirse
en microempresarias o de conocer mas, simplemente van a un segundo nivel, donde
tienen otro tipo de preparacion, de ahi hay otro mas y Gltimo, que tenemos un clister
textil en San Nicolas, donde ya se le da otro tipo de capacitacion, no solamente técnica,
sino ya de administracion, de contabilidad, de manejo de recursos [...] inclusive de im-
portacién y exportacion [...] estamos hablando ya de un nivel ya para hacerlas empresarias,
entonces ese programa en conjunto son uno de los mas importantes, hablando del apoyo
o de la penetracion social (SDS/SNG/ENT/1).

Ademas de proporcionarles mayor nivel de especializacién en el manejo de una
actividad, el objetivo central es fortalecer la cultura empresarial y asi cerrar el ciclo
de capacitacion.

Para el desarrollo de los anteriores programas es importante considerar dos ele-
mentos fundamentales. Por una parte el relacionado con los recursos econdmicos
que capta el gobierno local, ya que de ello depende en cierta forma la capacidad para
llevarlos a cabo. Por otra, los recursos humanos. Respecto al primero de ellos, al
igual que muchos otros municipios del pais, depende de manera significativa de los
recursos provenientes de la federacion, ya que estos fondos representan casi 55% del
total de los ingresos en promedio. En tanto, los recursos propios —generados a través
de impuestos, productos, derechos y aprovechamientos— representan cerca de 30%
del total, los cuales resultan insuficientes para poder establecer una total y cabal
autonomia en cuanto a los programas de desarrollo.

Respecto al segundo aspecto, se ha buscado en primera instancia la permanencia
del personal municipal, ya que por lo regular es despedido al momento de cambiar
la administracion, recontratando a nuevos funcionarios y personal en general, con
criterios en los que sobresalen los elementos de orden politico, de amiguismo y
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compadrazgo. Con respecto al actual gobierno local la permanencia se ha debido al
trabajo, producto de un estudio que se dio a través de un despacho externo para
detectar cuales eran los perfiles del personal y cuél pudiera ser el mejor espacio
donde desarrollar sus potencialidades. Al respecto se comento:

Pero insisto, San Nicolés es un caso atipico, no por que se tengan que considerar [...] es
parte de sus caracteristicas, es atipico, no hay grandes desniveles. Pero si, en este caso,
las ultimas tres administraciones han sido preparadas al grado de que por ejemplo, de la
administracién pasada esta el 90% del personal incluyendo primer nivel, permanecimos
en la administracion, lo cual, pues impidié el empezar de cero. Antes de empezar la ad-
ministracion ya se tenian las debilidades o carencias de cémo se estaban lievando a cabo
y donde se podia ambientar. Yo quiero pensar positivamente que los préximos que van a
dirigir el municipio también haran lo propio. En esta administracién me toco, por ejem-
plo, de que antes de empezar la administracion, a todo el que aspiraba a formar parte de
la misma, de cualquier puesto superior: secretario, director, coordinador, tuvo que pasar
por un sistema de reclutamiento como si fueras a entrar apenas al municipio. Trabajado-
res, gente que no estaba, todos pasamos por un despacho externo donde se nos hicieron
una serie de test y de exdmenes, de entrevistas y nos valoraron. Y ya le dijeron al futuro
alcalde [...] bueno éste tiene este perfil, éste tiene este, éste tiene este [...] y €s como
operd, de tal manera que éste apoyd el profesionalismo o la innovacion [...] se dejoé a un
lado el famoso amiguismo, compadrazgo. Se hizo un estudio profesional externo, repito,
al cual a cada uno pues ya nos dieron alguna ubicacion (SDS/SNG/ENT/1).

Lo anterior resalta la importancia del servicio civil de carrera, ya que puede ser
un factor que aglutine experiencias que puedan influir en la eficiencia de las funcio-
nes. El riesgo que se pudiera presentar es que si no se hacen las evaluaciones perti-
nentes, claras y objetivas del personal, se pueden arraigar una serie de vicios que
pueden entorpecer la funcion publica.

Respecto a las relaciones intergubernamentales, como un factor que influye en
los mecanismos de coordinacion entre el gobierno del estado y el municipal para
agenciarse de recursos, comentd que tiene que ver en cierta medida con los tipos de
gobierno que hay en ese momento, ya que segun su experiencia ha podido percatarse
de lo siguiente:

...en este caso francamente ha sido un poco parca, en el sentido que siento yo que ha
prevalecido algo con respecto al origen partidista de donde emerge la administracién
[...] sin pretender comparar como nos toc6 la administracion pasada, que era otra admi-
nistracion estatal, de corte panista pero ha sido parca [...] ha sido muy respetuosa eso si
y si nos hemos integrado con programas de ellos y viceversa. Tal vez esperariamos, yo
he escuchado al alcalde o a otros servidores que han escuchado que esperaban mas, que
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esperaban mas apoyos, para seguridad y otras areas. En lo que a mi compete yo he llevado
todos mis programas que son muy internos y no he tenido pues problema alguno (sps/
SNG/ENT/1).

Por ultimo, sobre la descentralizacion y al conocimiento de la Ley General de
Desarrollo Social, expuso en lo que respecta al primer punto que “de lo que se trata
es de estar mas cerca de la gente, conocer sus necesidades y actuar en consecuen-
cia”. Acerca del conocimiento de la ley manifestdé que la conoce y que es un buen
marco juridico.

Respecto al municipio de San Nicolas de los Garza se encontr6 lo siguiente:

1. Es evidente que para la realizacion del pmMp, en el cual se insertan las principa-
les lineas de accién de la administracion en turno, son importantes varios
elementos de indole econémico y operativo-funcional, por lo que es necesario
contar con los perfiles profesionales adecuados para instrumentarlos asi como
de la participacion ciudadana, bien sea esta institucional o auténoma. Al
respecto, es necesaria la existencia de una agenda de gobierno, como las
denomina Cabrero (2003b) agendas integrales, ya que el gobierno municipal
se convierte en el eje articulador de las acciones de politica publica y el resto
de la comunidad.

2. El municipio de sNG es considerado como atipico, incluso por los funciona-
rios que ahi laboran, debido a varias circunstancias que dan cuenta de su
desarrollo; sin embargo el que sea una entidad muy homogénea ha permitido
a la administracién local actuar de manera mas precisa en diferentes sectores
sociales.

3. La permanencia de varias administraciones a cargo del mismo partido poli-
tico ha permitido darle continuidad a varias acciones de gobierno en materia
de desarrollo social, con un caracter de mediano y largo plazo. Asi como la
creacion de una red institucional de participacién ciudadana, lo que se ha
convertido en parte medular, incluso de permanencia en la administracion
para el partido politico.

4. Los programas de desarrollo social que se instrumentan en la entidad no tie-
nen como principal objetivo atender a la poblacion en condiciones de pobreza
extrema, porque no hay una poblacion significativa viviendo en tales circuns-
tancias, asi que cuando ésta es detectada se canaliza a través del programa
Oportunidades. Por otro lado, uno de los objetivos que tiene la secretaria,
ademas de propiciar la participacion ciudadana, es el proporcionarle un “plus”
a los servicios publicos municipales, en beneficio de la comunidad.
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5. Respecto a la descentralizacion, ésta se concibe como un mecanismo a través
del cual se trabaja mas cerca con la gente. Aunque no se habla de autonomia,
en cuanto a los ingresos econdmicos si es evidente que la administracion
depende en gran medida de los recursos que provienen de la federacién. Lo
anterior es un escenario comin a los municipios previamente analizados.

6. Destaca que las relaciones intergubernamentales se hacen mas fluidas cuando
los gobiernos que se interrelacionan son del mismo partido politico. Esto tiene
que ver con la fuerte carga politica que tienen las acciones de gobierno, lo cual
en cierta forma puede tener incidencia en la eficiencia de sus funciones.

7. En la administracion local ha sido importante la permanencia de personal al
paso de una administracion a otra, debido a que se tiene a oportunidad de
capitalizar la experiencia acumulada, lo cual incide en la eficiencia de sus
funciones. Lo anterior siempre y cuando se instrumenten mecanismos de eva-
luacién del personal de manera periddica, ya que de lo contrario se pueden
arraigar précticas que pueden obstruir los resultados positivos.

8. Por ultimo, cuando se certifican los procesos administrativos se tiende a que
las dependencias generen informacion suficiente de manera que sistematicen
sus operaciones y pueden ser evaluadas, logrando con ello detectar sus debi-
lidades y corregirlas; esto impacta de manera positiva en la eficiencia y el
desempefio de la funcion publica.

Municipio de General Escobedo, Nuevo Leon

El gobierno del municipio de General Escobedo (GE) en el estado de Nuevo Ledn esta
constituido por un presidente municipal, dos sindicos y 13 regidores. La entidad
ha estado gobernada por el Partido Revolucionario Institucional (prI) y no se ha
registrado ninguna alternancia con algin otro partido politico.

La entidad presenta un perfil muy variado en cuanto a sus actividades econémi-
cas ya que registra movimientos en los tres principales sectores; por una parte, cuen-
ta con 80 industrias establecidas y 250 micro y pequefios empresarios; un total de
616 unidades de produccion rural, 69 unidades con actividad forestal, 68 unidades
de recoleccion y 240 unidades con actividades de cria y explotacién animal."

Por consecuencia, en el municipio se ha generado un flujo importante de
poblacién hacia la entidad; el resultado han sido distorsiones en el ejercicio de la

"' Gobierno municipal de General Escobedo, N. L. disponible en http:/www.escobedo.gob.mx/
Datos%20Gral/Economia.html.

120



LA DESCENTRALIZACION Y SU VINCULO CON LA POLITICA SOCIAL EN CUATRO MUNICIPIOS

administracién debido a la incidencia de problemas que estan asociados con el cre-
cimiento de la poblacién, como son el desarrollo urbano desordenado. Situacion que
fortalece las condiciones de la poblacién en condiciones de pobreza debido a la falta
de servicios publicos, derivado del crecimiento de la demanda de los mismos.

Otra de las caracteristicas del municipio es su perfil suburbano, situaciéon que en
su momento debe ser considerada en los diagndsticos que los funcionarios publicos
hagan para sistematizar la funcion publica.

El acercamiento que se tuvo con los funcionarios de ayuntamiento se hizo en dos
momentos, el primero de ellos fue con funcionarios de la administracién 2003-2006,
a cargo del alcalde Fernando R. Margain Santos. Sin embargo, ante la apatia de dicha
administracion por la investigacion solo se pudieron realizar algunas entrevistas,
principalmente relacionadas con el programa Oportunidades y el Desarrollo Econo-
mico. El segundo momento ha sido a través de un trabajo mas sistematizado y
constante con los funcionarios de la administracion actual, quienes han mostrado
mayor interés. Esto se considera a fin de verificar cuéles son las experiencias que
tienen los funcionarios respecto a sus funciones ante un proceso que busca proveer
de mayores facultades a los gobiernos locales.

En este contexto se identifica que las principales directrices estratégicas de la
presente administracion enunciadas en el Plan Municipal de Desarrollo (PMD) son las
siguientes: /) desarrollo social y humano con sensibilidad, 2) seguridad y armonia
para las familias, 3) Escobedo, polo de desarrollo econémico generador de empleos,
y 4) un gobierno eficiente, de calidad y cercano a la gente.

Se observa un peso relevante a la tematica relativa a la cuestion social a través del
empleo y la seguridad social, ya que tanto el desarrollo social, el desarrollo econd-
mico y un gobierno eficiente, conforman el eje central de la administracién local.

En cuanto al contenido de la primera directriz que hace referencia al desarrollo
social y humano, se despliegan en el mismo documento cuatro objetivos bésicos:
1) ayuda a los grupos menos favorecidos y combate a la pobreza, 2) habitantes sanos
con atencién médica de calidad, 3) servicios educativos de calidad e integracién
cultural comunitaria, y 4) asistencia social y desarrollo integral de la familia.

De los cuatro objetivos generales se desprenden a la vez 12 objetivos particula-
res y 48 lineas de accién especificas, en las cuales se aprecia que la gran mayoria
de ellas estan financiadas con recursos que provienen de la federacion debido a
que son programas de corte federal o estatal. Por ejemplo, en el caso de la atencion
de grupos menos favorecidos y combate a la pobreza se espera hacer las gestiones
a fin de obtener recursos para atender a personas con discapacidad, programa
Oportunidades, Adulto Mayor, por citar algunos casos. Asimismo, a través de los
recursos del Ramo 33 son financiadas las acciones que van dirigidas al sector salud
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y educacion. Sin embargo, también se hace evidente que las acciones destinadas al
desarrollo social local estan identificadas hacia sectores que tienen una relacién
muy estrecha en los aspectos relativos al bienestar social, ya que las principales
acciones son hacia los sectores de la salud, educacion, grupos vulnerables y la
asistencia social.

Para el desarrollo de las tareas que figuran en el pmp, la estructura organizacional
del ayuntamiento es de manera lineal y jerarquica, y las principales dependencias
municipales estan identificadas por una tesoreria municipal, diez secretarias y
cuatro direcciones.'?

Antes de continuar con la experiencia que han tenido los funcionarios del de-
sarrollo social del gobierno local, es importante mencionar que la administracion
actual en sesién ordinaria de cabildo del dia 27 de marzo aprob¢ la iniciativa de
Reglamento de la Administracion Publica Municipal. Dicho documento contempla
“definir las dependencias que integran la administracion publica municipal; las fun-
ciones que a cada una le correspondan; su estructura; la revision y consulta para
garantizar la actualizacién del ordenamiento legal, asi como el relativo al recurso de
inconformidad™.”

Lo anterior es de suma importancia ya que dicha base juridica ordena tanto la
estructura administrativa como las funciones de cada una de las entidades del ayun-
tamiento, lo cual sefiala criterios que inciden en la profesionalizacidn de las funcio-
nes al incorporar en los puestos basicos los perfiles profesionales mas adecuados; asi
como el enunciar previamente las funciones de las unidades administrativas, lo cual
se espera tenga un impacto en la eficiencia de sus funciones. :

En este sentido, y entrando a la verificacion de las experiencias que algunos fun-
cionarios han expuesto, en el caso de la Secretaria de Desarrollo Social y Humano
(sps), el personal que labora en dicha entidad se ha desarrollado en diferentes secto-
res, pero sobresalen los del ambito educativo. En el caso del secretario, éste se ha
desempefiado en diferentes puestos tanto del sector publico municipal como en or-
ganizaciones no gubernamentales. Al respecto, expuso lo siguiente:

12 Las secretarias son: Secretaria del Ayuntamiento, Secretaria de la Contraloria, Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia, Secretaria Particular, Secretaria de Obras Publicas, Secretaria de
Servicios Publicos, Secretaria de Desarrollo Social y Humaro, Secretaria de Planeacion y
Desarrollo Econémico, Secretaria de Seguridad Publica y Vialidad y Secretaria de Servicios
Administrativos.

Las direcciones son: Direccion Juridica, Direccion del Sistema del Desarrollo Integral de la
Familia (piF), Direccion de Informética, Direccién de Comunicacién Social.

'* Consultado en la pagina de internet del Gobierno municipal de General Escobedo.
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Yo fui presidente de un patronato y ayude a un municipio a través de una institucion de
beneficencia como Caritas. Y algunos ciudadanos llevamos y digo porque fuimos el
soporte juridico, después de soporte, buscar los soportes para poder entregar recibos
deducibles de impuestos con Hacienda, todos los soportes contables y todo. Este [..] y
luego ya fuimos enviando gente para buscar ayuda para llevar apoyo a una poblacién
porque en el municipio no se estimula, ni se reconoce a los alumnos, por ejemplo, a in-
centivarlos para evitar que para que no dejen la escuela. Entonces tenemos que arraigar-
los, llevamos becas, utiles escolares [...] conseguimos un camién para poder trasladarlos
de los ranchos a la comunidad y llevar a la comunidad apoyos de lentes y apoyo de des-
pensas, etcétera, etcétera. En el area de servicio publico estuve dentro del ayuntamiento
como secretario de ayuntamiento y como regidor del municipio de Monterrey. Dentro de
la cuestion del trabajo profesional soy maestro y aparte fui dirigente de los trabajadores
de la educacién (sps/GE/ENT/1).

El perfil del secretario muestra un conocimiento claro de la dinamica de la admi-
nistracion local, ya que expresa haber ocupado en dos ocasiones puestos directivos;
sin embargo sobresale mas su perfil como dirigente sindical del ramo de la educa-
cién, debido a que hay mayor coincidencia entre su preparacion profesional y su
vinculo con el sector educativo.

Esta administracién tiene escasos meses de haber iniciado funciones al momento
del estudio y se observa que uno de sus principales objetivos es establecer un marco
juridico que reglamente el funcionamiento del ayuntamiento, lo cual implica una
decision importante para lograr la eficiencia de las labores gubernamentales. El se-
cretario manifesté:

Con el propésito de hacer un programa dentro de la administracién municipal, no existe
un Reglamento de la Administraciéon Pblica Municipal y lo estoy construyendo apoyando
al presidente municipal para determinar las funciones de cada una de las areas. Porque
dentro del cuestionario me preguntas qué funciones, pues las que marca la ley orgénica,
de la administracion ptblica municipal, pero debe haber también funciones dentro, en-
tonces le voy a entregar un proyecto de reglamentos de lo que corresponde a la Secretaria
de Desarrollo Social en donde vienen la versién al proyecto, con responsabilidad de
cumplir y darle atencion al trabajador y al servidor piblico. Y como lo marca la ley,
buscar atender a la comunidad que estén mas desprotegidas, dando apoyo para construir
programas de becas, de actividades culturales y pedagogicas, agregando los valores
culturales, etcétera. El proyecto es ir a las casas mas necesitadas y marginadas econémi-
camente, esto es dentro del area de Desarrollo Social (SDs/GE/ENT/1).

Como se comento, el reglamento ha sido aprobado y enviado para su publicacion
en el periddico oficial del estado. Sin lugar a dudas dicha accion sienta un precedente
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dentro de la administracion, debido a que se podra contar con las unidades adminis-
trativas basicas con sus respectivas funciones.

Las principales funciones que se le asignan a la Secretaria de Desarrollo Social,
y que se enuncian en el Articulo 25 del citado reglamento, van dirigidas a cuatro
areas fundamentales que son desarrollo social, cultura, deportes y salud. El funcio-
nario expreso:

Entonces esto me ha servido para recorrer el estado y algunas comunidades del pais, este
[..] del mundo inclusive y vemos los contrastes. Me toca llegar a Escobedo y lo primero que
encuentro es una Secretaria de Desarrollo Social y me invitan. Con él trato primero de
aprender lo que hay ahi; con lo poquito que yo estudié estas areas y lo que esta cubierto
para seguir sacando las ventajas que se siguen teniendo hasta ahorita. Y para eso insti-
tuimos en esta secretaria ciertas direcciones en el organigrama: Educacién y Cultura,
Deportes, Atencion a la Juventud, Orientacion Social, Derechos del Ciudadano, Salud, y
la gente de Oportunidades (SDS/GE/ENT/]).

De acuerdo con el organigrama que aparece en la pagina de internet del municipio,
asi como lo ha expuesto el secretario con anterioridad, se aprecia que la Secretaria
de Desarrollo Social es una de las mas grandes de la administracion al tener regis-
tradas seis direcciones que cubren principalmente los sectores relacionados con la
educacion, la cultura, e] deporte, la salud y la atencion a la comunidad.

El personal tiene un perfil variado, sin embargo es necesario sefialar que de
acuerdo con el numero de direcciones asignadas a la secretaria existe un total
de 88 plazas, siendo la Direccién de Deportes la mas numerosa, al tener en la
némina del ayuntamiento un total de 39 plazas.

Una vez analizado lo correspondiente al pMp y la coincidencia entre el organigrama
y los lineamientos establecidos en el reglamento de la administracion, es necesario
sefialar que aun con todo este trabajo de inicio de gestién es evidente el desconoci-
miento puntual del area, asi como la inexistencia de planes y programas de enlace
entre una administracion y otra, considerando que en estos cambios la rotacion de
personal es muy alta. ‘

Lo anterior genera una situacion estatica de inicio, debido a que los nuevos
funcionarios quienes fueron “invitados” a laborar en ciertas 4reas inician con un
proceso de sensibilizacion, mas por la inercia que por cursos especificos de capaci-
tacion disefiados con ese proposito. Por lo tanto tienen que partir de cero y con la
intencion de desarrollar acciones al menos para los siguientes tres afios, como men-
ciona el entrevistado: “yo quisiera hacer nuevos proyectos de trabajo y que hagamos
la planeacion adecuada. Y que digamos para cumplir cudl es la parte del gobierno
que tengo que cubrir para ayudar a la gente, esas dreas muy marginadas por su situacion
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econdmica es muy visible. ;Pero qué programa puedo realizar que de beneficio?”
(SDS/GE/ENT/1).

Se aprecia que existe la preocupacion por desarrollar nuevos programas de arran-
que de administracion que den personalidad a la nueva gestion de gobierno. Sin
embargo, para ello es necesario contar con diagndsticos objetivos que eviten la im-
provisacion y la pérdida de recursos econémicos y humanos. Se puede decir que las
areas del desarrollo social, como muchas otras de las administraciones locales, son
cubiertas sin un proceso de seleccion de personal, por lo que dichos puestos se dan
a través de invitacion personal a gente que tiene un peso significativo en las decisio-
nes de gobierno, o bien como producto de haber realizado trabajo politico en la
campafia previa. Al respecto comentd: “jCaray! No cabe duda que tenemos que
profesionalizar las areas del desarrollo social” (SDs/GE/ENT/1).

La anterior expresion muestra dos puntos importantes: el primero de ellos implica
que si bien es cierto que el reglamento aprobado lleva un avance en el proceso de
organizacién de la estructura operativa del gobierno local, la eficiencia con la que se
lleve a cabo dependera de los procesos de seleccion de los funcionarios, el cual debe
darse buscando los perfiles mas adecuados, ya que dicha situacién no es un impera-
tivo y si se hace es s6lo en casos muy especificos. El segundo punto tiene que ver con
la reglamentacion de la administracion que esta relacionada con la permanencia de
funcionarios cuyos resultados hayan sido evaluados de manera tal que su funcién
haya respondido a las expectativas del puesto, bien sea a través de evaluaciones
perioddicas o del impacto de los programas que estan a su cargo. Lo que implica
ir profesionalizando la funcién publica, que pudiera ser la antesala de la instrumen-
tacion del servicio civil de carrera en el municipio.

Este segundo aspecto tiene que ver con otros dispositivos de importancia que implica
la generacion de informacidn suficiente que dé cuenta no sélo de la aplicacién de ciertos
programas, sino que desde el diagnéstico se pueda dar seguimiento y en su momento
evaluar su evolucion. Al respecto existe sensibilidad en la Secretaria de Desarrollo
Social municipal a fin de que dicha actividad se presente: “yo debo desarrollar unos
proyectos y hacer los programas de evaluacion y seguimiento. Si realmente estamos
funcionando vamos bien o vamos mal, o de qué manera le sacamos recursos al gobierno
federal o al gobierno estatal para beneficiar a la gente y a la comunidad” (sps/Ge/ENT/1).

Se piensa desde este momento en la necesidad de generar programas de evalua-
cién y seguimiento que permitan conocer mas el estado que guarda la instrumentacion
de acciones del gobierno municipal. Lo anterior se refuerza en el mismo reglamento,
en el Articulo 25, en lo concerniente al desarrollo social (apartado vi), que establece
“llevar a cabo actividades que permitan conocer, evaluar y diagnosticar la probleméatica
de la comunidad, y canalizar o, en su caso, darle el debido seguimiento a la misma”.

125



DESCENTRALIZACION, MUNICIPIO Y BIENESTAR SOCIAL: UN ANALISIS DEL NORESTE DE MEXICO

Dicho apartado establece la obligatoriedad de llevar a cabo “actividades” a fin de
conocer y evaluar, una de ellas es a través de la generacion de informacién clara,
objetiva y pertinente.

Otro de los aspectos de la actual administraciéon es que no cuenta con una red
institucional de participacion ciudadana. Al menos de inicio existe la inquietud para
tener acercamiento con la comunidad a través de las vocales del programa Oportu-
nidades, al respecto se expuso lo siguiente: “vamos a citar a todas las vocales, ;cuéntas
son en Escobedo? ;50, 100, 2007 las invitamos a almorzar con la gente del municipio.
Hacemos un almuerzo y vamos a evaluar la gente que esté de vocal y vamos a sacar
en particular la relacion de personas ahi” (SDS/GE/ENT/1).

Se pretende tener un acercamiento con las personas beneficiarias del programa
Oportunidades, asi como establecer lazos operativos a través de las vocales. También
se espera conocer el nivel de demanda de las personas que se encuentren en pobreza
extrema, con ¢l fin de hacer la peticion pertinente o su incorporacion al mismo.

Vamos a hacer la comunicacién de vocal y con el juez auxiliar y el lider de la comunidad
para detectar los mérgenes de pobreza y ver qué persona llega que no esté dentro del progra-
ma Oportunidades, qué persona pudiera llenar el requisito y vamos a hacer la peticién por
oficio, ;si?, con un oficio en base a los procesos legales, ;si? Para eso necesitamos poner los
antecedentes, en base a los siguientes aspectos en la ley tal, tal, tal, nosotros de municipio le
enviamos para que ustedes le envien con todas las pruebas y todos los soportes a la gente que
haga la auditoria correspondiente y den la autorizacién para meter mas gente al programa
Oportunidades. Yo creo, eso es para el programa Oportunidades, ;si? (SDs/GE/ENT/]).

Lo anterior implica mayor acercamiento con la comunidad, aunque sea en primera
instancia a través de las vocales de Oportunidades para establecer lo que en el inciso
v del Articulo 25 del reglamento de la administracion local establece: “construir y
dar seguimiento a los Comités Municipales para ser el enlace entre la Administracién
Publica y la ciudadania”. Se inicia la conformacién de una red de participacion
ciudadana de corte institucional.

Aligual que en los demas municipios es necesario considerar el nivel de recursos
que se destinan a las diferentes areas de la administracién publica. De acuerdo con
el presupuesto de egresos municipal para el ejercicio 2007, la administracion pretende
erogar un total de 434 342 427 pesos. Para el desarrollo social se prevé una asigna-
cion correspondiente a 10% de éstos (43 324 771 pesos), cuyo principal objetivo del
gasto es para la atencion de los sectores de salud, cultura y deportes.'

' Consultado en la pagina de internet del Gobierno municipal de General Escobedo. http:/www.
escobedo.gob.mx/Transparencia/.
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Por otro lado, la estructura de ingresos que tiene la administracién muestra una
marcada dependencia a los recursos que provienen del gobierno federal, dichas
transferencias representan en promedio 60% del total que eroga el ayuntamiento. Por
otra parte, los fondos considerados como propios —impuestos, derechos, productos y
aprovechamientos— representan en promedio 30% (véase anexo 11), lo cual muestra
una fuerte dependencia que incide en el disefio de programas de desarrollo local.

Respecto al conocimiento de la Ley General de Desarrollo Social como un docu-
mento juridico que establece una serie de lineamientos, que los gobiernos locales
pueden desarrollar en el 4ambito social, se coment6 lo siguiente: “bueno... Si...]a aca-
bamos de bajar en estos dias de internet, la ley (LGDs)... La acabamos de bajar...”
(SDS/GE/ENT/1).

Como se ha comentado, las administraciones en su inicio se asientan y se sensi-
bilizan respecto a cuales son sus alcances y sus limitaciones. Por lo regular el primer
aflo es de reconocimiento al drea a través de la revision de documentos que guien a’
los diferentes actores al puesto que desarrollan, es por eso que se agencian de infor-
macién de diferente procedencia.

Por ultimo, con relacidon al conocimiento del proceso de descentralizacion, no se
le ha dado una respuesta al cuestionamiento, por lo que se puede considerar que es
poco conocido en la administracion. La respuesta indica lo anterior: “qué es descen-
tralizacidn, es...me imagino que la Secretaria de Desarrollo Social a nivel nacional
envia a cada uno de los municipios ciertas responsabilidades para aplicar los recursos
a través de ciertas areas” (SDS/GE/ENT/1).

El proceso de descentralizacion no se ve como un mecanismo mediante el cual el
gobierno municipal pueda desarrollar una serie de actividades, debido a que es el
nivel de gobierno mas cercano a la poblacién; por el contrario, aparece como un re-
parto de responsabilidades de una entidad federal hacia otra de diferente nivel de
gobierno.

Respecto al municipio de General Escobedo, se encontrd lo siguiente:

1. Al igual que otros municipios considerados como de alto desarrollo humano
por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, la administracion
local cuenta con la existencia de un pMD, en el cual se plasman las intenciones
del gobierno en turno respecto a las diversas areas prioritarias, entre ellas las del
desarrollo social. En este caso se le da un peso significativo a los aspectos
relacionados con los tdpicos sociales. Sin embargo, varias de las capacidades
locales se ven limitadas principalmente por motivos de indole presupuestal.

2. De las prioridades que tiene la administracion local, éstas se vinculan con los
sectores educacion, salud, cultura y asistencia social, los cuales se exponen a
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través de 12 objetivos particulares y 48 lineas de accidn especificas, enuncia-
das en el pmD.

Es importante considerar que al inicio de la administracidn, los funcionarios
viven un proceso de sensibilizacion debido al flujo y movilidad de personal
que se da de una administracién a otra, muchas veces se tiene que iniciar de
cero, lo cual incide en los niveles eficiencia. Ante esta situacidn, la capacita-
cién puede ser un mecanismo mediante el cual dicho proceso genere los me-
nores costos posibles.

Uno de los elementos que fortalecen el proceso de profesionalizacién de la
administracién es la aprobacion de un reglamento de la administracién muni-
cipal. Dicho documento sienta un precedente con efectos de largo plazo, en el
sentido de ordenar al nimero de dependencias con que cuenta el ayuntamiento
y sus principales funciones.

Respecto al proceso de descentralizacion, éste se concibe como un mecanismo
de traslado de responsabilidades de una dependencia federal a otra local.

Es necesario considerar los aspectos técnicos y operativos que tiene la admi-
nistracion con el fin de poder captar mas recursos, ya que la fuerte dependencia
de los ingresos via transferencias limita su autonomia, asi como las capacidades
de respuesta hacia la poblacion mas vulnerable.

Para que la descentralizacion rinda sus frutos es necesario la existencia no
s6lo de un marco de regulacién, sino también de otro de supervisién y de
caucion en lo referente al servicio civil de carrera que pudiera evitar la inte-
rrupcion en los planes de largo plazo.

Por 1ltimo, la descentralizacién ha sido un proceso lineal, vertical y poco
entendido desde la base misma de la sociedad (ayuntamiento y sociedad en
general), lo cual ha generado pocas expectativas.

Los municipios de estudio y la dimension comparativa

Respecto a las experiencias que los funcionarios municipales han tenido durante su
gestion en las areas de desarrollo social —y considerando el vinculo que existe entre
éstas y el proceso de descentralizacion de funciones administrativas—, en este aparta-
do se exponen dichos hallazgos con la finalidad de analizar como se ha vivido dicho
proceso en cuatro municipios de las dos entidades federativas estudiadas, con el fin de
resaltar diferencias y las similitudes que se encontraron durante el proceso de analisis.

Los principales puntos que seran comparados buscaran cubrir los propdsitos
planteados al inicio de este trabajo que se centran en los siguientes componentes: el
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ayuntamiento, el Plan Municipal de Desarrollo (pMp), plazas y perfil, capacitacion,
recursos economicos, descentralizacion y participacion ciudadana.

El ayuntamiento

Es evidente la diversidad politica y los antecedentes que presenta cada uno de los
municipios estudiados, salta a la vista que al menos en tres de ellos —Tampico, Ciudad
Madero y San Nicolas de los Garza— ha habido alternancia de partidos politicos que
han llegado a la administracidn local; sin embargo, los antecedentes de cada una
de ellas puede hacer la diferencia en cuanto a las caracteristicas que sobresalen de
las entidades abordadas con anterioridad.

En el caso de Tampico, el ayuntamiento estd conformado por un presidente
municipal, dos sindicos y 21 regidores. La alternancia se ha dado al menos en las
ultimas cuatro elecciones entre el AN y el pri1, producto del denominado “voto de
castigo” que se da cuando parte de las demandas ciudadanas no son resueltas de
forma satisfactoria. Tal situacion ha influido para que no se concreten planes y pro-
gramas de largo plazo, quedando inconclusos varios “mega” proyectos de desarrollo.
Por otra parte, el que la entidad reporte niveles del ingreso no muy favorables
—46.72% de la poblacion gana hasta dos salarios minimos— hace a la poblacion
muy vulnerable y ésta actua de manera “clientelar” a cambio de recibir los beneficios
de alguna accidén gubernamental.

En el caso de Ciudad Madero, cuyo ayuntamiento se conforma por un presidente
municipal, dos sindicos y 21 regidores, la alternancia se ha dado entre el PrRD y el pr1.
Sin embargo, el PrD estuvo al frente de la administracion local durante cuatro admi-
nistraciones, su arribo al gobierno no fue producto de un proceso de madurez politico-
ideoldgico de izquierda sino resultado del “voto de castigo” por la detencion del lider
petrolero nacional, quien en su momento ostentaba el poder politico del sindicato. A
raiz de su ruptura con los intereses del gobierno federal en turno, éste le cobro la
factura a través de su encarcelamiento. Como resultado de ello y ante la arraigada
cultura corporativa de la localidad, es como lleg6 el prD al gobierno local. No
obstante, lo anterior no sirvi6é para conformar una red de participacién ciudadana
consciente de las implicaciones ideologicas de izquierda, ya que se mantuvo la
estructura corporativa del sindicato petrolero, que hasta nuestros dias ejerce gran
influencia. Cabe mencionar que dicha organizacion gremial ahora expresa de manera
abierta su filiacion al pri.

Lo anterior ha generado un ambiente “clientelar” en cuanto a la participacién
ciudadana respecto a las acciones que desarrolla el ayuntamiento, considerando que
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esta entidad municipal presenta bajos niveles de ingreso (34.96% de la poblacion
gana hasta dos salarios minimos).

Respecto al municipio de San Nicolas de los Garza, en Nuevo Leén, cuyo ayun-
tamiento se conforma por un presidente municipal, dos sindicos y 17 regidores, la
continuidad durante los Gltimos 15 afios al frente del mismo partido politico (PaN)
ha contribuido a consolidar una red importante de participacion ciudadana, misma
que ha jugado un papel fundamental para la integracion del ayuntamiento. La homo-
geneidad de la entidad, donde predominan los extractos poblacionales de clase
media, ha fortalecido un grupo importante de poblacién que no se identifica con las
viejas practicas corporativas regularmente asociadas al prI ni tampoco lo hacen con
la ideologia de izquierda. Ademas, la entidad es una de las que mejores niveles del
ingreso reporta, ya que de acuerdo con el ipH del pNUD, para el afio 2005 el pB per
capita en dolares ajustado fue de 14 478 pesos en tanto que Ciudad Madero y Tampico
fueron de 9 798 y 8 933 pesos, respectivamente. Se puede considerar que mientras
mas homogénea sea la poblacion, los niveles de participacion se muestran mas di-
namicos. Asimismo, mientras el ingreso per capita sea favorable, las practicas
clientelares tienden a ser menos frecuentes.

Por ultimo, respecto al municipio de General Escobedo —en el que de forma
aparente no ha habido alternancia ya que ha sido una entidad que ha estado gober-
nada por el pPrI,— éste tiene un ayuntamiento conformado por un presidente munici-
pal, dos sindicos y 13 regidores. Su perfil semiurbano es parte de sus caracteristicas,
entre las cuales sobresalen el mayor indice de viviendas con hacinamiento (48.91%)
y 7.33% de las viviendas no cuenta con agua entubada, por citar algunos casos.

Tabla 6. Comparativo de ayuntamientos de los municipios de estudio

Municipio Tampico, Tamps. | Ciudad Made- San Nicolas General Esco-
C ro, Tamps. de los Garza, bedo, N L.
oncepto
NL.
Cabildo Presidente Presidente Presidente Presidente
municipal (pRri), municipal (pr1), | municipal, municipal (pri),
dos sindicos y dos sindicos y dos sindicos y | dos sindicos y
21 regidores. 21 regidores. 17 regidores. 13 regidores.
Ha habido Anteriormente | Han habido No ha habido
alternancia entre | hubo cuatro ad- | seis adminis- | alternancia.
el pr1y el pan. ministraciones | traciones del
consecutivas paN de forma
del prp. consecutiva.
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Respecto al Plan Municipal de Desarrollo (Pump)

El pMD es el documento que marca el rumbo de la administracion local debido a que
ahi se plasman las principales directrices y lineas generales de accién. Es dificil
encontrar algin patréon comin que permita identificar las caracteristicas que den
cuenta del ayuntamiento y sus propositos a desarrollar durante su gestion, sus condi-
ciones, mecanismos y su forma de proceder. Sin embargo, se observan algunas simi-
litudes y diferencias entre cada uno de ellos que nos ayudan a identificar algunas
situaciones particulares.

Respecto a las semejanzas, se encontrd que cada uno de los ayuntamientos estu-
diados considera al desarrollo social como una de las directrices mas importantes en
su administracion, ya que este enunciado se presenta como una de las principales
lineas de accién para la administracion, lo que muestra la creciente preocupacion
por disefiar acciones en este rubro en sus comunidades. Sin embargo, dicho ejercicio
es relativamente nuevo en los municipios estudiados, lo cual contrasta con las apor-
taciones que hace Guillén (2000) cuando afirma que la politica social municipal
tiene como uno de sus rasgos su trayectoria relativamente reciente, lo que no le ha
permitido a los espacios locales desarrollar planes y programas con un carécter de
largo plazo.

Por otro lado, aunque existen rasgos similares al integrar una agenda de desarrollo
social, al interior de cada administracion sobresalen las particularidades que se
asocian a la forma como se concibe este sector asi como a los perfiles de los funcio-
narios municipales que se incorporan a la administracién publica para desempefiar
cargos en esta area del ayuntamiento.

De las diferencias, al analizar los planes y programas destaca que mientras en
General Escobedo sus prioridades son hacia el fortalecimiento de los rubros de salud,
educacion, la asistencia social y la atencidn a los grupos vulnerables; en San Nicolds
de los Garza las principales acciones van hacia la participacion ciudadana a través del
deporte y el mantenimiento de la infraestructura urbana, ademas de ofrecer un
“plus” a la ciudadania a través del otorgamiento de servicios publicos de calidad.

En el caso de Tampico, su principal interés se centra en la regularizacion de la
tenencia de la tierra con el fin de introducir los servicios publicos a la poblacién mas
marginada, ademas de atender otros programas asociados a la salud y el fortaleci-
miento a la cultura popular a través de la participacion en la organizacion del carnaval
y las “fiestas de abril”. En tanto que el municipio de Ciudad Madero centra su
prioridad en el fortalecimiento de la identidad cultural de los maderenses mediante
programas como “Recordando el ayer”, “Aprende un oficio” y “Huertos escolares”,
en éstos dos ultimos el propésito se dirige hacia el fomento de la cultura laboral.
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Lo anterior concuerda con lo encontrado por Guillén (2000), quien realizé un
estudio en los municipios fronterizos de México y sefiala que en la implementacion
de la politica social en los municipios el primer problema se centra en la identifica-
cién del concepto de la politica social y sus contenidos y en segundo término el
problema de sus actores sociales. Lo cual se puede observar en nuestro estudio, ya
que cada municipio analizado expone diferentes contenidos en su pMmp referente al
desarrollo social.

Los municipios analizados, a su vez, realizan acciones en los sectores de educacion
como es el caso de la entrega de becas a estudiantes de escasos recursos asi como a
programas del sector salud. Esta labor por lo regular se hace a través de otras secre-
tarfas o dependencias municipales y son producto del financiamiento con fondos
federales como el Ramo 33 del pEr.

Por tanto, se puede decir que el desarrollo social es un rubro de reciente incorpo-
racion en los objetivos que se enuncian en el pmp. Los municipios estudiados y la
diversidad de planes y programas y sectores a atender no depende de un patrén
comun, mas bien es producto de las diferencias conceptuales de quienes disefian las
politicas sociales en las entidades locales, como se puede observar en la tabla 7.

Puestos y perfil

Para la atencién de los diversos programas que se disefian en los espacios locales es
importante conocer cuales son los perfiles y la estructura organizacional de las de-
pendencias que se han abierto para la atencion del desarrollo social.

Se ha observado que en los tltimos afios ha crecido el interés de los gobiernos
locales por atender a su poblacién con planes y programas de caracter social, ya que
varias dependencias son de reciente creacién como es el caso de Ciudad Madero,
cuyas acciones dirigidas a la cuestion social eran desarrolladas por el pir de la entidad.

Es posible establecer que la experiencia que las administraciones acumulen son
importantes para ir consolidado y profesionalizando estas areas. Por ejemplo, en tres
de los municipios estudiados su estructura organizacional estd disefiada a través de
secretarias, direcciones, subdirecciones y jefes de departamento; es el caso de Ciudad
Madero, Tamaulipas, General Escobedo y San Nicolas de los Garza, en Nuevo Ledn.
Estas tres administraciones cuentan con seis direcciones a excepcion de San Nicolas
de los Garza, que tiene una Coordinacion de Atencion Ciudadana.

Al interior de las entidades se encontrd un nimero diferente de plazas; por ejemplo
en Ciudad Madero, la Direccion de Desarrollo Social sdlo cuenta con seis plazas,
cuyos perfiles de quienes se encuentran en esta dependencia tienen poca relacion
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con las areas dedicadas al desarrollo social. Ademas, es la primera vez que se abre
una dependencia para topicos sociales y su influencia es marginal en las decisiones
que se toman en el ayuntamiento donde sobresale la Secretaria de Obras Publicas asi
como la de Servicios Publicos y Tesoreria.

En el caso de General Escobedo se cuentan con 88 plazas y la mayoria de los
perfiles se asocian con el sector educativo, ya que la mayoria son maestros de edu-
cacion bésica. Por otro lado, ya son varias administraciones que han contado con
oficinas para atender este rubro. Cabe resaltar que la administracion cuenta con un
reglamento de la administracion publica local aprobado en el transcurso de esta
administraciéon municipal.

La situacion anterior fue identificada por Cabrero (2003) en relacion a la débil
profesionalizacién de gobernantes y funcionarios municipales, ya que no cuentan
con experiencia previa en la administraciéon publica, o bien no tienen los perfiles
adecuados que tengan relacion con areas del desarrollo social. Ademas, se robustece
la idea de la estructura administrativa elemental de los dos municipios anteriores en
las que sobresalen las estructuras tradicionales de gobierno, debido a que en el acce-
so que tuvo el personal a la administracion local imperaron criterios corporativos
identificados con compromisos politicos mas que de eficiencia en el puesto.

El municipio de San Nicolas de los Garza es una de las administraciones que mas
experiencia han acumulado en estas areas. La Direccion de Desarrollo Social cuenta
con 34 plazas, distribuidas entre gente de trabajo social y administradores en general.
Cabe mencionar que tres de sus procesos estan certificados con la norma 1s0-9000,
version 2000. Esto lo podemos contrastar con lo que presenté Cabrero (2003), quien
después de hacer una revision en 141 programas municipales identificé a las admi-
nistraciones con estrategias de modernizacién municipal, cuya administracion se
ajusta a la modernizacion gerencial. Dicha practica se presenta en los municipios
regularmente gobernados por el PaN.

Otro de los municipios de estudio cuya estructura organizacional se establecio
mediante direcciones en lugar de secretarias es la de Tampico, ya que cuenta con una
direccidn y tres subdirecciones y un total de 28 plazas de trabajo. No es la primera ad-
ministracién municipal con una dependencia gubernamental como ésta. En su personal
sobresale el perfil con poca relacion en topicos relacionados con el desarrollo social. Sin
embargo, es un area que tiene un peso significativo en el ayuntamiento; cuenta ademas
con una cuadrilla de trabajadores para hacer obra publica. Su estructura y estrategias
concuerda con lo que Cabrero (2003) identifica como entidad con una reforma admi-
nistrativa tradicional, cuyos objetivos son orientados por una vision tradicional de la
administracién debido a que las acciones emprendidas por los funcionarios se hacen
con un alto sentido corporativo a través de los comités de participacion ciudadana.
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Tabla 8. Comparativo de plazas laborales en los municipios de estudio

Municipio Tampico, Ciudad Madero, | San Nicolas de General
C Tamps. Tamps. los Garza, NL. | Escobedo, N L.
oncepto

Plazas Una direccion, Una secretaria, Una secretaria, | Una secretaria y
laborales tres subdirec- seis direcciones; | seis direc- seis direcciones
en los ciones. Una una exclusiva ciones y una y 88 plazas en la
municipios | estructura lineal | para el desarro- | coordinacidn misma.
de estudio. | con 28 plazas. 1lo social, con de atencion

De jefes de seis plazas. ciudadana.

departamento se Sélo en la

busca Direccion de

que tengan Desarrollo

licenciatura. Social cuentan

con 34 plazas.
Capacitacion

La capacitacion es una alternativa que permite, a quienes la reciben, incorporar ele-
mentos basicos a fin de sensibilizarse con el 4rea y las funciones a desarrollar. Las
administraciones donde el desarrollo social es marginal o bien de menor relevancia,
¢sta no ha sido considerada como una practica comun, tal es el caso de Ciudad
Madero, ya que no hay un programa de capacitaciéon que permita ir sensibilizado a
los funcionarios sobre las dreas donde se encuentran desarrollando sus labores.

En los ayuntamientos donde el desarrollo social tiene mayor relevancia, como en
Tampico y General Escobedo, se cuentan con dependencias para estas acciones,
pero no contemplan un programa especifico de capacitacion para sus funcionarios y
personal en general. Lo anterior tiene relacion con lo abordado por Guillén (2004) al
seflalar que las administraciones municipales en el pais no han introducido criterios
explicitos de caracter funcional y técnico para determinar el ingreso, promocién y
permanencia de su personal, lo cual tiene que ver con los programas de capacitacion
y estimulos al personal del ayuntamiento.

Por 1ltimo, uno de los municipios que cuenta con un programa institucional de
capacitacion es San Nicolas de los Garza. Se encontrd que mientras mas experiencia
tengan acumulada los funcionarios en dreas de la administracién municipal, méas
eficientes son en las labores que realizan, por lo que se da singular importancia a la
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Tabla 9. Comparativo de las 4reas de capacitacion en los municipios de estudio

Municipio

Concepto

Tampico,
Tamps.

Ciudad Madero,
Tamps.

San Nicolas de
los Garza, N L.

General
Escobedo, N L.

Capacitacion

El ayuntamiento

El ayuntamiento

Si, de manera

Al inicio de la

tiene un area tiene una permanente administracién
dedicada a la dependencia a través de la no se habia
capacitacion; pero no hay un | Direccién de recibido

pero se ofrece programa de Capacitacion: capacitacion
poco ala capacitacion cursos de alguna.
direccion de permanente. induccion y de

desarrollo especializacion

social, solo se
hacen reuniones
para evaluar

el trabajo
realizado.

en el puesto.

capacitacion para ir fortaleciendo las aptitudes que inciden en la eficiencia de su
funcién. El municipio lleva varios afios certificado por una norma internacional, en
la que tiene un peso relevante la capacitacion.

Recursos economicos

De los factores que mas inciden en el desarrollo de las administraciones municipales,
ademaés de los abordados con anterioridad, es el que tiene que ver con los recursos
econdmicos y financieros necesarios con el fin de que los ayuntamientos puedan
implementar e instrumentar planes y programas sociales de manera auténoma.

Al respecto se encontré que los municipios tienen una fuerte dependencia de los
recursos provenientes de las transferencias gubernamentales (aportaciones y partici-
paciones federales), dichos fondos representan en promedio mas de 60 % de sus
ingresos totales. Sin embargo, hay algunos municipios cuya dependencia es mayor
que otros, por ejemplo Ciudad Madero sélo capta 20% a través de impuestos, derechos,
productos y aprovechamientos, monto que pone de manifiesto su baja capacidad
para recaudar los recursos para el desarrollo de sus acciones, lo cual repercute en
que muchos programas que el municipio puso en marcha tuvieron que ser patrocinados
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por empresas privadas. Lo anterior tiene que ver con lo sefialado por Cabrero cuando
afirma con base a la ENpmm 2001 que la mayoria de los municipios (75%), reconoce
haber recaudado impuestos y derechos 75% por debajo de lo presupuestado (Cabrero,
2003: 165).

Por el contrario, en los otros tres municipios de estudio, la captacion de ingresos
es de 30% en promedio. Sobresale el municipio de Tampico con 34%, lo cual sin
lugar a dudas no representa un alivio econdmico para poder ejecutar sus programas
de manera auténoma, pero al menos tiene una condicion no tan severa como el caso
de Ciudad Madero. Ante tal situacion, algunos municipios han buscado formas de
financiamiento diferentes, como en San Nicolds de los Garza que solicita la partici-
pacion de la comunidad para agenciarse de mas recursos para proyectos especificos.

En relacién con lo anterior, Santin del Rio (2004) expone que dotar a los munici-
pios de mayores capacidades producto de la descentralizacion significa ampliar las
libertades municipales para el manejo de sus recursos, el ejercicio de sus funciones
y su autonomia local. Sin embargo, aun cuando la recaudacion puede favorecer al
gobierno local ésta no es suficiente para que el ayuntamiento cubra la totalidad de
sus necesidades operativas. Por otra parte, si bien es cierto que los ayuntamientos
han logrado captar mayores transferencias de recursos principalmente del gobierno
federal, estos fondos estan etiquetados o restringidos a determinados proyectos es-
pecificos en los que no se toman en cuenta la diversidad y heterogeneidad estatal y
municipal.

En la tabla 10 se observa que los ingresos propios que recaudan los municipios de
estudio oscilan entre 20 y 30% del total de sus ingresos y las acciones financiadas
con estos recursos tiene que ver con las prioridades que se establecen al interior de
cada administracion para ejercer el gasto.

Descentralizacion

Respecto a la descentralizacidn, de los elementos que se encontraron en los muni-
cipios de estudio se puede evidenciar que existe un conocimiento poco claro del
mismo por parte de los funcionarios que se desempefian en dependencias municipales,
debido a que dicho proceso no es concebido en todas sus dimensiones e implicaciones.
En la mayoria de los casos, los funcionarios expresaron una idea general del mismo.

Lo anterior debe ser considerado desde la perspectiva que seiiala Acosta cuando
puntualiza que “cualquier proceso descentralizador requiere tener mucha claridad
en cuanto a lo que se va a descentralizar, y sobre todo en cuanto a lo que se puede y no
se puede hacer. Se necesita evaluar qué recursos humanos existen y qué calificacion
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Tabla 10. Fuentes de recursos econémicos en los municipios de estudio

promedio del total
de los ingresos.

en promedio
del total de los
ingresos.

en promedio
del total de los
ingresos.

Municipio Tampico, Tamps. Ciudad Madero, | San Nicolds de General
Concepto Tamps. los Garza, N L. Escobedo, N L.
Recursos propios | Del total de los Del total de los | Aproximada- Aproximada-

' recursos 34 % en recursos 20% mente 30% mente 30 % en

promedio del
total de los ingre-
sos. La Secreta-
ria de Desarrollo
Social absorbe
10 % del total

de los egresos
programados.

Acciones finan-
ciadas con recur-

sos municipales

Jornadas
médicas, tarjetas
de descuento,
programa de
esparcimiento
“Serenata en

tu colonia”, de
esparcimiento
los domingos

y entrega de
medicamentos a
gente de escasos
recursos.

Por lo regular se
trabaja a través
de patrocinios.

Los relaciona-
dos con la aten-
cién ciudadana
asi como los
de formacion
de oficios y
profesiones.

Por lo regular se
destina el gasto
hacia el sector
educativo y de
salud.

tienen esos recursos humanos” (Acosta, 2004: 95); esta afirmacion tiene diversas
implicaciones ya que uno de los objetivos de la descentralizacion es lograr la eficiencia
en la funcion publica, como lo sostiene Ayala (2003).

Es importante sefialar, como lo plantean Greffe y Kennedy (1998) y Boisier
(2004), que la tendencia descentralizadora no se explica por si misma, ya que no
ha representado un objetivo en si, sino un medio para organizar la vida piblica de
forma que se logre involucrar mas a todos los habitantes de las localidades, lo cual
lleva implicito un componente regional en cuanto a la dindmica y caracteristicas de

cada localidad.
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En este sentido, de las definiciones que se abordaron destacan dos: la primera
fue expuesta por los funcionarios del los municipios de San Nicolés de los Garza y
Ciudad Madero, quienes expresaron que es un medio para estar mas cerca a la gente
para poderles servir mejor; y la otra que sobresale es la que consideran como un
proceso de transferencia de responsabilidades con las implicaciones que esto conlleva.

Funcionarios del municipio de Tampico manifestaron que es un proceso desigual
por la mala distribucion de los recursos. Lo anterior es necesario contrastarlo con la
idea de Graffe y Kennedy cuando sefialan que “en cualquier pais, la descentraliza-
cién inevitablemente profundizara las diferencias existentes, ya que los territorios
mas ricos o mejor equipados tendrdn una ventaja comparativa, factible de incremen-
tarse al atraer mayores recursos, en detrimento de los territorios mas pobres o menos
equipados” (Graffe y Kennedy, 1998: 34), por lo que ante la heterogeneidad en el
desarrollo entre los estados y municipios se espera se incrementen los niveles de
desigualdad regional.

Tabla 11. Comparativo del concepto de descentralizacion
en los municipios de estudio

General j

descentralizacién.

ayuntamiento,
pero existe una
distribucién
inequitativa de
recursos.

Se entiende mas
COMO un proceso
de desregulacién
administrativa.

de la gente para
atenderla mejor.

trata es de estar
mas cerca de la
gente, conocer
sus necesidades
y actuar en
consecuencia.

Municipio Tampico, Tamps. | Ciudad Madero, | San Nicolds de
Concepto Tamps. los Garza, NL. | Escobedo, N L.
Respecto a la Beneficia al Estar més cerca | De lo que se Se considera

€Omo un pro-
ceso mediante
el cual una
entidad federal
transfiere
responsabilida-
des al gobierno
local.

Por otra parte, el desconocimiento que en términos puntuales se tiene de la des-
centralizacion hace que se considere como un proceso irrelevante. En la mayoria de
los casos no conocen la LGDs como el marco juridico que faculta de manera signifi-
cativa a los ayuntamientos en materia de desarrollo social. Los funcionarios dieron
esta respuesta en virtud del desconocimiento del tema y solo lo hicieron conforme a
lo que para ellos significaba el término.
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Participacion ciudadana

Considerando que para el disefio y la instrumentacion de los planes y programas es
necesaria la participacion ciudadana para legitimar la accién de gobierno (Finot,
2001), se halld que el municipio cuyo partido ha podido permanecer por mas tiempo
ha tendido a ciudadanizar la funcién publica a través de mayor participacién y ren-
dimiento de cuentas. En este caso, se encuentra San Nicolas de los Garza que ha
desarrollado una red institucional de participacion mediante el Programa de Accién
Ciudadana. Lo anterior se puede contrastar con las aportaciones tedricas de Marti-
nez y Ziccardi (2000), Guerrero (2000), Martinez (2000), Finot (2001, 2003), Soto y
Loépez (2003) y Ayala (2003) quienes mencionan que la participacion ciudadana se
orienta tanto a profundizar la democratizacién como a ejecutar politicas sociales,
principalmente en lo que se refiere a los procesos de asignacion de recursos por la
via de las aportaciones federales. Para que lo anterior sea efectivo se requiere de un
sistema claro y agil en la rendicion de cuentas, que motive y dé confianza a la parti-
cipacién ciudadana sobre el impacto de sus acciones en materia de desarrollo social.

En el caso de Tampico se han desarrollado redes de participacion a través de los
Comités Vecinales, ya que mediante el trabajo con ellos se han destinado los recur-
sos del Ramo 33. Esta situacién se puede identificar como una participacién ciudadana
institucional que actiia para legitimar las acciones del gobierno en turno, dicha parti-
cipacion es inducida dependiendo de los intereses del gobierno municipal en turno.

Por ultimo, estan los que no han desarrollado una organizacion de base debido a
que su estructura organizacional no contempla la accion de planes y programas en
los que sea necesaria la participacién ciudadana en proyectos comunitarios, como es
el caso de Ciudad Madero. Resulta evidente que al no tener la fuerza que institucio-
nalmente requiere la entidad gubernamental, ésta se limita al desarrollo de progra-
mas cuyo impacto en la comunidad es de una temporalidad limitada.

Otras administraciones, como la de General Escobedo, inician con la conforma-
cion de redes de participacion ciudadana debido a que la administracién municipal
lleva poco tiempo en el cargo, y como en dicha entidad se presenté un flujo conside-
rable de funcionarios en el cambio de una administracion a otra no se lograron de-
sarrollar organizaciones sociales institucionales o auténomas.

Como se ha abordado con anterioridad, de acuerdo con el marco juridico actual,
para que las acciones de gobierno se realicen se ha hecho necesaria la participacion
ciudadana; sin embargo, ésta se presenta de manera particular de un municipio a
otro, por lo que imperan elementos de orden cultural, histérico, social y econémico
de cada municipio o regién. A continuacion se presentan las ideas centrales aborda-
das a lo largo de este capitulo.
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Tabla 12. Comparativo de la participacion ciudadana
en los municipios de estudio

Municipio

Concepto

Tampico, Tamps.

Ciudad Madero,
Tamps.

San Nicoldas de
los Garza, N L.

General Escobedo,
NL.

Cuenta con una
organizacion de
base.

Si, a través de
los Consejos de
Colaboracién
Vecinal.

La Secretaria de
Desarrollo Social
del municipio
no. Las organi-
zaciones son ma-
nejadas a través
de la Secretaria
de Participacién
Ciudadana.

Si, los comités
del rac; los
comités de
seguridad y
del delegado
municipal es
una estructura
de contacto
directo con la
ciudadania.

Aun no, pero

dado que se trata
del inicio de una
administracion, hay
una preocupacion
por desarrollarla

a través de los
Comités Vecinales,
establecidos en el
marco juridico.

1) Enrelacion con la descentralizacion como el medio mas eficaz para atender el
bienestar social en los municipios, se puede afirmar que el proceso es muy
cuestionable y la efectividad de su puesta en marcha debe buscarse en los
antecedentes historicos, politicos, sociales que diferencian las condiciones
particulares de desarrollo de cada municipio, ain estando en la misma zona
geografica.
La heterogeneidad de las condiciones imperantes en los municipios es la
primera instancia que se deberd tomar en cuenta con el fin de examinar el
proceso y saber cuales han sido sus repercusiones en los espacios locales. Uno
de los patrones que afloran ha sido abordado por Enrique Cabrero cuando
afirma que en México la descentralizacion se ha dado desde el gobierno central
(enfoque arriba-abajo) donde éste busca “enviar recursos y definir responsabi-
lidades”, adopta una visién demandante o principal bajo el supuesto de que
los gobiernos subnacionales o locales actuaran con apego a su mandato y
desarrollardn las operaciones previstas. Lo anterior hace muy poco probable
que origine la activacién de un motor endégeno del desarrollo por un desdo-
blamiento de estrategias centrales en el espacio local (Cabrero, 2004: 36).
En este sentido, en el andlisis respecto a la descentralizacion y si a través de
¢ésta se han desarrollado las localidades, es dificil exponer una respuesta ya
que sobresalen elementos como son la heterogeneidad del proceso, ya que en
algunos casos se han dirigido mas hacia algunos sectores que a otros (caso de
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la educacion y la salud); las caracteristicas regionales y locales; asi como el
disefio e instrumentacién del proceso descentralizador que ha sido inducido
desde el gobierno federal, y por tanto ha considerado las condiciones y nece-
sidades de la federacion por arriba de las prioridades locales.

Asimismo, si bien es cierto que la descentralizacion conlleva a fortalecer a los
ayuntamientos en rubros y sectores del desarrollo social, también dichas
implicaciones pasan desapercibidas debido a que al interior de los espacios
locales se vive una dindmica que no corresponde a la que se ha dado en el
gobierno central. Esto provoca descoordinacién entre los propdsitos de la
entidad central y las administraciones locales.

Lo anterior tiene que ver con lo planteado por Arroyo y Sanchez (2003) res-
pecto a la capacidad limitada de los gobiernos locales y la constante carencia
de funcionarios y ciudadanos con conocimientos mas amplios que puedan
entender mejor los procesos econdémicos, sociales y politicos asi como en la
gestion municipal, sobre todo para los funcionarios de este nivel de gobierno.
Considerando al factor humano en los municipios de estudio, fue evidente que
pocos funcionarios municipales permanecieron por largo periodo en las
dependencias locales relacionadas con el desarrollo social, o bien su perfil
profesional poco tenia que ver con este sector. Esto fortalece las aportaciones
de Cabrero (2003) quien basado en la ENDiM 2001, asi como en el estudio de
141 programas de diferentes municipios de México, llega a concluir que exis-
te una débil profesionalizacion tanto de gobernantes como de funcionarios
municipales. De los presidentes municipales 18% no tiene estudios medios o
superiores en algiin campo profesional y la mitad de ellos, asi como de los
funcionarios de primer nivel, no tenian experiencia previa en el campo de la
administraciéon municipal. De éstos Gltimos, 30% tiene menos de un afio en el
puesto, 55% tiene menos de tres afios, solo 5% tiene mas de cinco afios de
antigiiedad en el puesto.

De ahi que la experiencia de los funcionarios de primer nivel en los munici-
pios estudiados sea muy variada, lo que demuestra la heterogeneidad en las
condiciones y prioridades que cada entidad le da a los sectores que pretende
atender. Por otro lado, se pudo corroborar que la estructura operativa de las
entidades municipales facilita el establecimiento de procesos especificos para
atender al bienestar social en sus espacios, debido a la ventaja que tiene por su
cercania con los posibles sujetos beneficiarios de las acciones.

Surgen algunos elementos que pueden ser considerados como fortalezas para
algunas administraciones, las cuales estan directamente vinculadas con la
permanencia y experiencia de los funcionarios, con el nivel de capacitacion
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3)

que reciben antes y durante la gestion de gobierno, en cémo captan o recaudan
recursos fiscales de manera auténoma, asi como de la capacidad que tienen las
administraciones a fin generar informacion que les permita hacer diagnosti-
cos para las posibles acciones a desarrollar y la evaluacion de las mismas.

A lo anterior se debe agregar la participacion ciudadana, bien sea institucional
o auténoma. Esta se present6 mas activa en lo individual en la administracién
gobernada por el paN, en tanto en las gobernadas por el pr1 y el PrRD fue indu-
cida a través de estructuras corporativas. La afirmacion anterior se apoya en
las aportaciones hechas por Ward (1999), cuando a través de un marco tipolo-
gico ubica la naturaleza de las administraciones locales, argumentando que la
forma de gobierno tecndcrata esta desplazando la forma politica de gobernar,
considerando que en la primera imperan criterios de racionalidad técnica y no
politico partidarios; en tanto en el segundo caso impera lo contrario. En el
primer grupo por lo regular se ubican las administraciones del paN, en tanto
en el segundo a las del pr1 0 PRD.

La situacion de las administraciones locales en cuanto a la descentralizacion
y su vinculo con el bienestar social es asociada al grado de profesionalizacion
de los funcionarios y la madurez de la administracion local. Se hace necesario
incorporar mecanismos de diagndstico y evaluacién que muestren indicado-
res objetivos sobre el grado de eficiencia de la administracion. Al respecto, se
encontrd que de las cuatro administraciones locales analizadas algunas tienen
mayor capacidad que otras en estos rubros, producto de varios elementos de
indole econémico, cultural, politico e incluso histérico y ambiental.
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Conclusion

omo se ha mostrado a lo largo de este trabajo, el proceso de descentraliza-

cién en nuestro pais atin no acaba y por lo tanto esta en via de construccion,

lo anterior obedece a la tendencia de reestructura de la base econdémica y
social que imper6 durante muchos afios en la convivencia nacional.

Dicha reestructura del modelo de desarrollo mexicano se aceleré como producto
de una serie de politicas de corte neoliberal con el fin de acondicionar los espacios
regionales y locales a las nuevas tendencias globalizadoras y de apertura comercial
a gran escala. Tal como lo plantean Soto y Lopez (2003), al sefialar que el Banco
Mundial asi como el Fondo Monetario Internacional poco o casi nada hablan del
federalismo sino de descentralizacién. Su vision tiene que ver escasamente con la
participacion ciudadana, democracia y equidad federativa, mas bien su enfoque se
centra en la privatizacién de la administracion publica para justificar la instrumen-
tacion de la politica fiscal neoliberal.

En este sentido, la tendencia descentralizadora que se ha presentado en nuestro
pais ha sido por la via del diagndstico, disefio e instrumentacion de acciones
emprendidas por el gobierno central, a fin de transferir responsabilidades a los
gobiernos regionales y locales (enfoque arriba-abajo) (Cabrero, 2004), bajo el obje-
tivo medular de la busqueda de la eficiencia en la funcién piblica. Es por ello que
algunos trabajos (Martinez y Ziccardi, 2000; Finot, 2001, 2003; Diaz, 2002; Penso,
2002; Ayala, 2003; Marcos, 2004) centran su atencidn en este objetivo, ya que ante
el traslado de nuevas responsabilidades los gobiernos locales se han convertido en
el centro de discusion respecto a la forma como se instrumentan e implementan las
politicas del bienestar social.

Considerando que la descentralizacién —como lo plantean Greffe y Kennedy
(1998), Penso (2002) y Boisier (2004)— implica un proceso que no se explica por si
mismo, ya que no es un objetivo en si sino un medio para organizar la administracion
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de la vida publica en las localidades, lleva implicito un componente regional en
cuanto a la dindmica y caracteristicas que cada localidad presenta. De ahi que el
proceso no sea considerado como homogéneo, por lo que cada region ha incorporado-
a los actores sociales que de acuerdo a sus prioridades han sido considerados como
necesarios para el desarrollo.

Es por ello que el proceso es complejo debido a que registra la participacion de
muchos actores de diferentes ordenes de gobierno (federal, estatal y municipal),
quienes actiian en funcion a las condiciones regionales y locales, como lo corrobora
Cabrero al afirmar que “la agenda de politicas publicas a nivel local se ha venido
modificando, integrando ambitos que tradicionalmente no atendia. Se habla de una
agenda de politicas publicas que tiende a ser mas extensa, mas compleja, mas pro-
funda, mas densa y mas integradora” (Cabrero, 2003b: 26).

Desde esta perspectiva, la descentralizacion pudiera ser vista como un factor que
permite el ejercicio del federalismo porque implica una forma de organizacién del
sistema politico basado en una distribucion funcional y territorial del poder entre un
ambito central y ambitos locales (Martinez y Ziccardi, 2000; Jordana, 2002). En este
sentido, es el federalismo €l marco institucional y legal en el cual se han diseiiado las
politicas sociales, las cuales hasta ahora han sido formuladas de manera sectorial en
funcion a las necesidades operativas del gobierno central —caso de la educacion, la
salud, y la infraestructura social basica—, por lo que dichas acciones se han cons-
truido de manera vertical dejando a la federacion llevar la batuta en el proceso.
Como lo plantea Rodriguez (1999), al sefialar que el gobierno central transfiere a los
gobiernos locales funciones, atribuciones e incluso recursos pero los beneficios y la
intervencion politica siguen siendo parte de su control.

Durante la investigacion realizada se muestra que este proceso esta todavia in-
acabado; es complejo y se espera que sus impactos incidan en el desarrollo del pais.
Se puede afirmar que se trata de un fenémeno que registra una trayectoria amplia en
la administraciéon publica mexicana impulsada por instituciones internacionales
como ¢l Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional. Su repercusion en la
politica publica a nivel nacional ha obedecido a las necesidades del desarrollo del
mismo Estado federal mexicano.

Derivado de lo anterior podemos afirmar que el proceso ha sido gradual debido a
que se han transferido cada vez mayores funciones y atribuciones a los gobiernos
locales, pero éste no ha sido homogéneo ya que se han emprendido acciones descen-
tralizadoras en aquellos sectores que en su momento sélo atendieron las necesidades
operativas de la federacion, tal es el caso de la educacion y la salud. Por otro lado,
tampoco ha sido equitativo ya que ante los mecanismos de distribucion de atribucio-
nes se corre el riesgo de profundizar la diferencias regionales existentes, ya que los
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espacios mas ricos y mejor equipados tendran una ventaja comparativa, factible de
incrementarse al atraer mayores recursos en detrimento de las regiones mas pobres
o menos equipados, como lo plantean Greffe y Kennedy (1998: 34).

Esto permite considerar que ante la heterogeneidad del proceso, cada region e
incluso cada localidad ha interpretado a la descentralizacion de acuerdo con sus
caracteristicas y condiciones particulares, lo que se corrobora en este trabajo, en el
que se ha hecho evidente la diversidad no sélo de la concepcion e interpretacion del
concepto sino de los alcances de las mismas acciones que se disefian desde los
municipios, ya que €stas se realizan sin considerar las implicaciones en el plano
regional y local en un contexto cuya tendencia es a fomentar el traslado de mas
atribuciones hacia las localidades.

Tales consideraciones descritas anteriormente exponen que el proceso tampoco
ha sido armédnico, ya que cuando tales politicas se empezaron a implementar no habia
por parte de la federaciéon un mecanismo integrador que explicara las acciones des-
centralizadoras, éstas se concibieron como politicas sectoriales desarticuladas, el
caso de la educacién y la salud son muestra de tal situaciéon. Cabe mencionar que
dichas politicas sectoriales aunque estan relacionadas de forma directa con el bienestar
no fueron sujeto de este trabajo, ya que se considero al proceso de descentralizacion
y su vinculo con las acciones del bienestar social ejercidas en los municipios por sus
ayuntamientos. En este caso, cuatro municipios conurbados del noreste mexicano
con indices de desarrollo humano favorables.

En este estudio se ha expuesto que la descentralizaciéon en México se distingue
por haber sido disefiada y operada desde el gobierno central y no como producto de
las presiones de las entidades federativas por asumir mayores responsabilidades en
sus territorios. Fue la federacion quien desde sus propios intereses ha promovido el
proceso; primero en el sector educacion, después en el de salud y de forma reciente
en la infraestructura basica municipal.

El proceso ha sido disefiado e iniciado desde el gobierno central y su implemen-
tacion no ha incluido a todas las areas y sectores del gobierno, lo que ha dificultado
su entendimiento ya que se han desarrollado politicas desarticuladas y dispersas
dentro del espectro de la administracion publica federal.

Lo anterior ha ocasionado situaciones particulares en la instrumentacion de procesos
especificos en los espacios locales, tal es el caso de la implementacién de los mecanis-
mos como los derivados del programa Oportunidades y Ramo 33, asi como del analisis
de las acciones que realizan los municipios en las dreas del bienestar social.

Al respecto, se pudo constatar en el analisis de las acciones que realizan los
gobiernos locales en los cuatro municipios de estudio —los cuales aun con singulari-
dades propias como son los indices de desarrollo humano y marginacion alto—, la
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heterogeneidad del proceso en las localidades y del trabajo de los funcionarios de los
ayuntamientos que son muy especificos y diversos entre si, lo cual pone de manifiesto
la diversidad a la que nos encontramos a nivel nacional. Sin embargo, existen
elementos que sobresalen, por ejemplo, de los cuatro municipios estudiados, la
capacitacion es una de las debilidades que mas se registraron; por otra parte, la idea
respecto a que la gente migrante es la que presenta mayor vulnerabilidad social, e
incluso es la que se considera como pobre.

Se ha calificado que los procesos especificos son aquellas acciones particulares
que desde los municipios realizan los ayuntamientos, en éstos se hizo evidente que
cada localidad adecu¢ el proceso descentralizador y la atencién al bienestar social a
sus condiciones, necesidades y particularidades. Como ejemplo, en el caso del mu-
nicipio de Tampico se trabajé a través de una organizacion institucional para regula-
rizar la tenencia de la tierra y poder ofrecer los servicios basicos a la poblacion entre
otros rubros; en San Nicolas de los Garza, por considerar que el problema de pobreza
esta casi resuelto en el municipio el bienestar social lo consideran como un proceso
de insercion al mercado laboral asi como a ofrecer servicios de municipales de efi-
cientes; en el caso de Ciudad Madero, los objetivos del bienestar se centraron hacia
el fomento a la cultura y la educacion; por ultimo, en General Escobedo se iniciaba
la administracion en los émbitos del desarrollo social.

Como se puede observar, la heterogeneidad de las condiciones locales y las capa-
cidades funcionales generan el desarrollo de procesos especificos en un escenario de
descentralizacion parcial de los programas disefiados desde la federacion. Si obser-
vamos lo que ocurre con el manejo de los recursos que provieren del Ramo 33, la
situacidn es similar debido a que la estructura organizacional de los ayuntamientos
no contempla alguna regla de operacion para los Comités Para la Planeacion del
Desarrollo Municipal en cuanto a su estructura administrativa y dependencia local
que deba manejarlo.

Esto abre un abanico de experiencias y de resultados, ya que estas unidades
administrativas son tan heterogéneas que los unicos elementos en los que hay simi-
litudes se relacionan con la aceptacion de los funcionarios locales acerca de que los
fondos vienen etiquetados, pero en la operacién tienen la libertad para asignar
los montos de recursos para cada obra, sectores y actores prioritarios.

Por otro lado, es comun que se trasladan las responsabilidades hacia los gobier-
nos locales, mas no las capacidades de decision en algunos planes federales aplica-
dos en sus territorios, por lo que el control politico de las acciones de gobierno es
retenido por la federacion, dejando a los ayuntamientos la parte operativa como en
su momento lo planteé Rodriguez (1999). Se afirma que el proceso y sus diversos
programas han carecido de los mecanismos de control, seguimiento y evaluacion, lo
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que provocado desconocimiento de los alcances, limitaciones y efectividad del
impacto de la aplicacién de los recursos a los funcionarios municipales.

Se puede corroborar que la descentralizacion es un proceso inacabado e imple-
mentado de manera desarticulada y vertical, siendo la federacion la imperativa en
instrumentar politicas de acuerdo a sus necesidades y condiciones de desarrollo.
Aun asi se ha acumulado al paso de los afios un cuerpo juridico importante, en el que
se reglamenta la transferencia de recursos, las funciones y algunas atribuciones; por
ejemplo, la Ley de Coordinacién Fiscal, Ley General de Desarrollo Social, Articulo 115
constitucional, los Convenios de Desarrollo Social (cps), este Gltimo estudiado por
Genaro Sanchez quien menciona que “estos convenios permiten que el 35% de los
recursos destinados al combate a la pobreza los ejerzan los gobiernos de los estados”
(Sanchez, 2002: 31).

Por otra parte, a través de las participaciones y aportaciones federales —asig-
nadas mediante el Ramo 33 y el Ramo 28 del Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion— los gobiernos locales reciben una parte considerable de los ingresos. En
algunos casos llegan a representar mas de 50% del total, como en su momento fue
expuesto por Cabrero y Orihuela, quienes afirman que “el grado de autonomia de
los gobiernos municipales es muy diferente: en municipios grandes los ingresos
propios que generan impuestos y derechos locales significan casi la mitad de sus
ingresos, el resto son transferencias del gobierno federal” (Cabrero y Orihuela,
2002: 175). Para el caso de nuestros municipios de estudio, considerados como
urbanos y con indicadores de desarrollo humano muy favorables, los recursos re-
caudados equivalen a 30% del total de sus ingresos. Sobresalen los municipios
de Ciudad Madero con 20% (el de menor recaudacion) y Tampico con 34% (el de
mejor posicion recaudadora).

El estudio arroj6 la existencia de una diversidad de planes y programas que los
ayuntamientos desarrollan en sus localidades en el &mbito del desarrollo social; sin
embargo, se hace necesario sefialar que ante las modificaciones al Articulo 115 cons-
titucional, donde se precisan las funciones basicas a desarrollar por parte de los
municipios, no se menciona a la politica social por lo tanto ésta pasa a un segundo
plano en las prioridades de los gobiernos.

Por otro lado, la reciente creacion de las entidades disefiadas por los ayunta-
mientos en materia de desarrollo social, los ciclos cortos de las administraciones
locales, la diversidad de las acciones en este rubro, los montos de recursos desti-
nados a este sector y la poblacion objetivo de cada localidad son sélo algunos de
los puntos clave para sefialar la heterogeneidad de las politicas del bienestar social
en los municipios estudiados. Lo anterior robustece lo planteado por Guillén,
cuando afirma:
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el paradigma municipal de politica social, delineado a partir de la recuperacion de expe-
riencias concretas, le hace falta todavia una construccion conceptual que lo defina con
mayor precision. En este momento se trata todavia de un paradigma en estado empirico,
sistematizado a partir de los elementos basicos que lo integran, pero no todavia desarro-
llado en su concepto (Guillén, 2003: 306).

Como se pudo corroborar a lo largo del texto, la diversidad de las acciones que
emprenden los municipios estudiados hace dificil encontrar un patrén que ayude a
entender la naturaleza, alcances y limitaciones de cada accidn; sin embargo, queda
documentado que la diversidad de los programas y la forma como organizacional-
mente se integran las entidades municipales para atender el bienestar social es tan
diversa que podemos encontrar como prioridades programas de fomento a la identi-
dad cultural —financiada con recursos que provienen de patrocinios de empresas
privadas— hasta expresiones como la que sigue: “ya ves, nos ha tocado estar al
frente de una secretaria que es la ‘cara bonita’ del ayuntamiento, pero ni dinero
tenemos. No podemos hacer nada”. Esto denota que la politica social pasa a un se-
gundo plano en las prioridades de la administracion local, asi como las dificultades
que tiene los funcionarios para emprender labores de manera auténoma en este rubro.

Se ha documentado que la eficacia es uno de los objetivos que se pretenden con
la descentralizacion administrativa (Martinez y Ziccardi, 2000; Finot, 2001, 2003;
Diaz, 2002; Penso, 2002; Ayala, 2003; Marcos, 2004); sin embargo, de acuerdo con
lo abordado las condiciones que tienen los espacios locales —ademas de la poca
correspondencia que existe entre los disefiadores de la descentralizacién (gobierno
federal) y los implementadores e instrumentadores de las acciones en las localidades
(ayuntamientos)—, ha generado confusién no sélo en los funcionarios locales sino
en la misma ciudadania. Esto pone en duda si a través de tales circunstancias se lo-
gra el objetivo antes sefialado, o por el contrario, del proceso descentralizador se
desprenden acciones aisladas y poco coordinadas, lo que afecta de manera directa la
eficiencia de la funcion publica local.

En otro orden de ideas, se requiere de un nivel de participacion ciudadana madu-
ray consciente, que se apropie o haga suyos los programas gubernamentales, lo que
garantizaria la gobernabilidad a través de legitimar las acciones de gobierno en cual-
quier area o sector de la sociedad. Lo anterior se refuerza con el estudio presentado
por Cabrero cuando aborda el enfoque abajo-arriba, el cual se define como “un
mecanismo facilitador y complementario” a las iniciativas locales. En este caso el
gobierno central se convierte en un “buscador” o “detector” de proyectos endogena-
mente construidos por las regiones y las localidades, con el fin de acudir con recur-
sos adicionales y apoyos diversos para “construir conjuntamente” un proyecto de
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desarrollo local (Cabrero, 2004: 37), de ahi la importancia y trascendencia de la
participacion ciudadana.

En los municipios de estudio se ha documentado que la participacion ciudadana
tiene varios niveles en su actuacion; por ejemplo, en la participacioén que se da por la
via institucional encontramos dos patrones: €l que se presenta y se sistematiza desde
la accién de los individuos de manera particular, asociada a lo que Ward (1999)
identificaria como administracion tecndcrata (racionalidad técnica) ligada princi-
palmente al paN (el caso de la administracion de San Nicolas de los Garza); y por el
otro, aquella participacion ciudadana que se da por la via corporativa o grupal, iden-
tificada a las administraciones con criterios politicos (relacion partido-gobierno)
desarrolladas de manera frecuente por los ayuntamientos gobernados por el pri
(como es el caso de Tampico y Ciudad Madero).

De acuerdo con el anélisis presentado hasta el momento se considera haber
cubierto los objetivos particulares que dieron cuerpo a este trabajo, por lo que reto-
mando la pregunta central planteada al inicio, referente a si es la descentralizacion
de funciones administrativas el medio mas eficaz para atender el bienestar social a
partir desde las acciones que desarrollan los funcionarios municipales, se puede
afirmar que afin no tenemos un proceso descentralizador acabado y por lo tanto es
dificil considerar a través de una respuesta corta si efectivamente éste ha sido el
medio mas eficaz. Lo que si podemos sefialar es que han sido diversas y muy variadas
las experiencias que cada region y localidad han tenido al respecto.

En este sentido, lo diverso de las condiciones de los espacios locales y lo hete-
rogéneo del proceso han generado que los sectores econdmicos y sociales en las
localidades no tengan una dinamica armoénica producto de la descentralizacion de
funciones, ya que unos han sido considerados con mayores prioridades que otros
(caso de la educacion y la salud). Sin embargo, existe una experiencia de varios
afios en todos los niveles de gobierno (federal, estatal y municipal) asi como un
marco juridico que norma el proceso, lo que denota un avance significativo para
hacer de los espacios locales entidades mas dindmicas y eficientes en la funcion
publica.

No obstante, las entidades pueden llegar a ser eficientes, siempre y cuando cum-
plan con una serie de requisitos basicos como son el grado de profesionalizacion de
la administracion publica local y una reglamentacion clara respecto a las implicaciones
del servicio civil de carrera que pudiera implementarse desde los ayuntamientos.
Con ello se podria garantizar la perspectiva de largo plazo en la conduccion de la
politica publica, lo cual a su vez requeriria de un sistema de control, seguimiento y
evaluacion tanto de las capacidades del personal como de los resultados de los planes
disefiados de forma oral. Por lo anterior se puede decir que aunque hay un avance
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importante en la descentralizacién administrativa, sus impactos ain no son claros
en el proceso de transformacion de los municipios.

Considerando la pregunta respecto a como se presentan las acciones de bienestar
social en los municipios a partir del proceso de descentralizacion, se obtuvo que la
instrumentaciéon de tales acciones son diversas; sin embargo sobresalen algunas
consideraciones.

Como se planteé originalmente, en los municipios con indicadores de marginali-
dad y de desarrollo humano muy favorables las condiciones de bienestar social real
de la gente seria un tema de segundo plano, lo cual no fue asi. Este estudio encontro
que al introducirse al fondo de las condiciones de cada localidad, los anteriores
indicadores se vuelven cuestionables ante la informacién proporcionada por los
propios funcionarios, quienes expresaron la existencia de grupos poblacionales
viviendo en condiciones de pobreza y vulnerabilidad (a excepcion de San Nicolas de
los Garza).

Asimismo, la experiencia de los gobiernos locales sobre las acciones de bienestar
social estdn relacionadas con la importancia que le han dado los ayuntamientos a los
topicos de caracter social, ya que para algunos la obra ptiblica es prioritaria mientras
que otros eligen la seguridad publica o incluso aspectos del transito vehicular. Por
ello, destaca la importancia de que se genere desde los municipios informacion clara
y precisa que les permita a los funcionarios la elaboracién tanto de diagndsticos
como de mecanismos para la evaluacidn de sus actividades.

En cuanto a los objetivos de las acciones, es evidente que a mayor experiencia de
los funcionarios municipales adscritos en las 4reas de desarrollo social su desempe-
flo fue mas favorable. Existen evidencias relacionadas a los procesos de seleccion y
contratacion de personal cuyos criterios fueron mas politicos que operativos, lo que
provocé improvisacion en las funciones a desarrollar en la dependencia municipal
(caso de General Escobedo y Ciudad Madero). Por el contrario, cuando la seleccién
tuvo criterios mas técnicos en los perfiles del funcionario a contratar, los planes y
programas contaron con mecanismos de diagnéstico, disefio, instrumentacion,
control, seguimiento y evaluacion (caso de San Nicolas de los Garza).

Por otro lado, la falta de experiencia repercute de forma negativa en el disefio e
implementacion de las labores para atender a los grupos mas vulnerables, ya que al
carecer de una base profesional en la administracion local se omiten tareas fundamen-
tales para la construccion de planes y programas debido a la falta de diagnésticos ob-
jetivos asi como de mecanismos de control, seguimiento y evaluacion. Dicha situacién
tiene que ver con la inexistencia del servicio civil de carrera en los ayuntamientos.

Los municipios como espacios locales quedan sujetos a las acciones que emprende
el gobierno estatal y federal para atender a los grupos vulnerables. Situacion que ha
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generado la idea en el gobierno local de considerar que la poblacién en condiciones
de pobreza no es su responsabilidad, bajo la justificacién de que estos grupos son
atendidos mediante acciones emprendidas por otros 6rganos gubernamentales.

En este sentido, el impacto de la descentralizacién en la politica social es de
reserva. Se ha documentado que si bien mediante el proceso estudiado se pretende
buscar la eficiencia de la funcién publica desde las localidades, al involucrar mas a
los municipios en dichas acciones en realidad éstas no han tenido como objetivo ni
la eficiencia ni dotar de mas responsabilidades y de autonomia a los ayuntamientos;
por el contrario, el disefio se hace desde la federacion para que se implementen las
acciones en las localidades. M4s trabajo para la entidad gubernamental con mayores
problemas operativos y los beneficios y el control politico ejercido por la federacion.

Por ultimo, se observo y analizé que el desarrollo social y la descentralizacion
como proceso tienen un vinculo estrecho. No obstante, los distintos érdenes de go-
bierno no entienden de manera cabal dicha relacion, por lo que este proceso se sigue
concibiendo de manera vertical. Por una parte el gobierno central controla los recur-
sos, el diseflo y el manejo politico de la accién social y, por otro, entidades de “menor
jerarquia”, sujetas a la instrumentacion de algunas funciones por designio o mandato
de un drgano superior lo que crea distorsiones en el proceso, en el ejercicio de poder
desde lo local y desde luego en la politica social.
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