CAPITULO 1: MARCO TEORICO

En este capitulo se plantean temas que nos pueden ser utiles en la comprensién de la
problematica que se aborda, y que estan relacionados directamente con nuestro objetivo de
investigacion, como lo son algunas consideraciones sobre las politicas de bienestar social y
la descentralizacidn, su definicion y elementos que pueden ser considerados primordiales
en el analisis de esta investigacion, asi como su desarrollo a través de la historia.

Ademas analizamos el municipio, considerando las actividades que le competen y su
desarrollo histdrico, y como se ha tratado de fortalecerlo a través de la descentralizacion.
En el abordaje del diagndstico municipal es importante confrontar algunas consideraciones
sobre éste y lo que se ha hecho en las administraciones que revisaremos.

También se considera el tema de la participacién ciudadana, en qué formas se presenta, que
se ha escrito sobre ello, y qué ganancia se puede obtener al considerar este elemento en los
gobiernos municipales, desde la elaboracion del diagndstico hasta la evaluacion y el
seguimiento de actividades.

Repasaremos las investigaciones sobre politicas municipales del Dr. Peter Ward y del Dr.
Enrique Cabrero Mendoza, para conocer qué aspectos se han considerado y la forma en que
han abordado el tema de los municipios. Ambas tratan sobre los cambios en la forma de
gobernar que se estan dando en determinados lugares, y también hasta dénde ha avanzado
la descentralizacién en México, segin la percepcion de funcionarios de diferentes niveles
de gobierno.

1.1.- Investigaciones anteriores con relacién al tema

El Doctor Peter Ward es investigador del departamento de sociologia y la Escuela de
Asuntos Piblicos Lyndon B. Johnson, de la Universidad de Texas en Austin. Ha realizado
diversas investigaciones y publicaciones sobre los cambios recientes en los gobiernos de las
ciudades de nuestro pais, sobre las administraciones de los gobiernos de oposicion, sobre
politicas sociales, sobre el nuevo federalismo y su problematica.
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Por lo anterior, puede decirse que el Dr. Ward ha estado siguiendo -y abordando como
investigador- desde hace afios los acontecimientos y la problematica del gobierno en
México en sus diferentes niveles, federal, estatal y municipal, por lo que se convierte en un
buen referente del tema, razén por la que se incluye aqui su trabajo sobre los cambios en la
manera de gobernar en México, ademas de que en su trabajo se considera el nivel de
gobierno local, analizando las actuaciones de los presidentes municipales de algunos
ayuntamientos de nuestro pais.

En el libro “De clientismo a tecnocracia: cambios recientes en la gobernabilidad y politica
social municipal en México”, Ward (1999: 100) sefiala que la manera de gobernar en
México estd cambiando, y muestra como caracteristicas de este cambio como son: la
alternancia de partidos politicos que gobiernan algunas ciudades; la disminucion del
partidismo o politica clienta; los gobiemos con administraciones mas tecndcratas. Todo
esto debido a la necesidad de los partidos de un mejor desempefio para continuar en el
poder.

El término “tecndcrata™ que se utiliza en el libro de Ward refiere que las administraciones
municipales se guian mas por cuestiones técnicas y dejan a un lado las cuestiones politicas
al realizar sus actividades. Asi, en cuestiones como la determinacion de prioridades,
consideran el beneficio, costo, factibilidad, antes que apoyar a su partido politico.

En particular el asunto de administraciones tecnécratas es importante para nuestra
investigacion ya que es una variable que guiard este trabajo, para conocer qué tan
“tecnOcratas” son las administraciones locales en Nuevo Ledn, y en particular los
municipios que se abordan.

En el trabajo del Dr. Ward se identificaron cinco factores para que la forma de gobernar
fuera mas tecnécrata, a saber 1) mayor competencia electoral y elecciones mas abiertas con
posibilidad de altemancia; 2) nuevos funcionarios que provenian del sector privado y que
llevaban a la administracion piblica maneras de gobernar diferentes; 3) cambios en la
organizacién de los partidos por la necesidad de un mejor desempefio; 4) cambios
socioecondmicos y la complejidad del manejo urbano, y 5) cambios constitucionales y de
politicas que han incrementado la autonomia municipal y con ello se ha incrementado su
responsabilidad (1999:100).

Algunos de estos aspectos han motivados nuestra investigacidn, por la necesidad de
conocer que tan bien preparados estdn los municipios para enfrentarlos, con esta nueva
autonomia y responsabilidad, la complejidad del manejo urbano y la problematica
socioeconémica, que hace imperiosas acciones que optimicen los recursos econémicos de
las administraciones municipales en la atencion del bienestar social de las personas que [o
integran.

Ward construye una tipologia donde visualiza los tipos de estructuras de gobierno
existentes en México y las diferentes tendencias en la forma de gobernar, y en ella relaciona
dos variables: por un lado esta la racionalidad técnica, y por el otro, las relaciones partido—
gobierno.
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Al hablar de ractonalidad técnica se refiere a “la predisposicién de los funcionarios
gubernamentales a tomar decisiones con criterios técnicos y no partidistas” (Ward,
1999:101). Esto quiere decir que un funcionario municipal tomara mas en cuenta - a la hora
de seleccionar acciones dirigidas al bienestar social las necesidades detectadas a través de
algin mecanismo determinado, y no el interés de beneficiar a su partido de origen.

Los criterios que considera para definir el grado de racionalidad técnica son: historia
educativa y profesional de los altos funcionarios de la administracion, el manejo financiero
y fiscal de los ingresos y recursos pablicos y la naturaleza de la agenda de las politicas
sociales.

Cuando habla de relaciones partido—gobierno, busca saber hasta dénde los dirigentes del
partido politico del funcionario influyen para la eleccién de los-funcionarios, fijacion de la
agenda, apoyo financiero u de otro tipo al partido, integracién del cabildo, entre demas
aspectos que no consideraremos en esta investigacion.

Las formas de gobierno que se evidencian en esta tipologia son: la politica clientelar, la
manera tecndcrata, la modernizadora de administrar un municipio y la manera auténoma.

La politica clientelar representa “el modelo de una fuerte relacidn partido—gobierno y un
bajo grado de racionalidad técnica. Las decisiones gubernamentales se basan en criterios
politicos antes que técnicos, y hay una estrecha relacion entre el partido politico o la agenda
politica y sus representantes en el gobierno” (Ward, 1999:105).

Lo anterior significa que los funcionarios municipales actian para fortalecer o beneficiar a
su partido y/o a sus integrantes, antes que a las demandas de la poblacién, sobre todo en
periodos pre electorales. Esta habia sido la practica histérica en México, a través del Partido
Revolucionario Institucional y el “Gobierno y sus corporaciones subordinadas” (Gordon,
1999:53).

Dicha forma de gobierno no ha demostrado eficacia, por las condiciones en que se
encuentra el bienestar social de la poblacién actualmente; por el contrario, ha agudizado la
injusticia y la desigualdad.

Una administracién tecndcrata “combina una elevada racionalidad técnica en la toma de
decisiones con una relacion sumamente débil entre los dirigentes del partido y los
funcionarios de gobierno” (Ward,1999:105). Las autoridades municipales deciden
solamente con criterios técnicos, con poca o nula injerencia del partido ganador de las
elecciones. (Monterrey se ubica, conforme a la investigacion de Ward, en esta categoria, en
la administracion que va del aiio 1991 a 1994.

Bajo este gobierno, los “expertos” deciden los problemas que se deben enfrentar,
jerarquizan las prioridades y asignan recursos de acuerdo con criterios técnicos
profesionales. En apariencia, la ideologia, los objetivos y métodos de trabajo del partido de
origen de los funcionarios publicos electos, no influyen en la toma de decisiones.
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Representando una forma modernizadora de gobernar “se caracteriza por una fuerte
relacion partido-gobierno en combinacion con un alto grado de racionalidad técnica”(Ward,
1999:106). Las personas que integran el gobierno, y por lo tanto toman decisiones, estan
claramente identificadas con el partido que representan y siguen su filosofia politica.

Por lo dicho puede existir congruencia entre la forma de desempeiio de los funcionarios y
la ideologia de su partido. La ciudadania, al elegir a un determinado candidato, esta
escogiendo una forma de gobernar, con sus métodos, sus objetivos y un determinado petfil
de las personas que integraran la administracién municipal.

En sentido contrario se encuentra la manera autonoma de gobernar que “combina una baja
racionalidad técnica con un vinculo débil partido—gobiemo”(Ward,1999:107). Estos casos,
comenta el autor, se encuentran mas en los municipios rurales con problemas de caciques,
con poblacién dispersa, o localidades indigenas, donde no hay influencia de los partidos
politicos, ni se cuenta con personas que puedan ofrecer alguna especialidad técnica.

Este investigador considera que para estructurar bien la administracion municipal debe
considerarse ademas de criterios tecnocratas y partidistas, el ofrecimiento de mayores
oportunidades a la sociedad civil para que intervenga en el gobierno. Esto puede hacerse,
comenta Ward, a través de plebiscitos, referéndum, revocacion, u otras formas. (1999; 128).
La participacion ciudadana es considerada factor importante por este autor, y también es
tema de estudio en nuestra investigacion al relacionarla con el factor técnico en la toma de
decisiones.

Enrique Cabrero Mendoza, Doctor en ciencias e investigador del CIDE (Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas), también con amplia experiencia en temas sociales y
municipales, y con un buen repertorio de publicaciones, considerd en el libre “La nueva
gestion municipal en México. Analisis de experiencias innovadoras en Gobiernos locales”
los resultados de una investigacion realizada a administraciones municipales en periodos de
gobierno que van desde 1989 a 1995.

En ese trabajo, el investigador tiene como objetivo estudiar los procesos de cambio de
algunos municipios de México en cuanto a la forma de enfrentar sus problemas y
desarrollar sus actividades, donde estas innovaciones “van arrojando cierto tipe de
resuliados que pueden ser considerados como exitosos o de mejor desempefio en la gestion
municipal” (Cabrero, 1995:25).

Ahi mismo se relacionan las siguientes variables: la innovacion basada en liderazgo, los
cambios que se desarrollan desde otros niveles de gobierno, la participacion ciudadana
poco estructurada y la participacion muy estructurada.

La innevacion basada en el liderazgo se desarrolla cuando por la personalidad propia del
presidente municipal, y por su empuje, se efectian los cambios en la forma de gobernar. El
autor presenta ejemplos de innovacion basada en el liderazgo en municipios dirigidos por
alcaldes de diferentes partidos como el Partido Accidon Nacional y el Partido de la
Revolucion Democratica.



La variable que muestra cambios desarrollados por otros niveles de gobierno se presenta
cuando es por instancia de los niveles estatal o federal que se pueden dar innovaciones en la
forma de gobernar, al favorecer y estimular la participacion municipal en su propio
desempeiio. Este tipo de innovacion o cambio es el que esta sustentado en la tendencia a la
descentralizacion y al nuevo federalismo impulsados por las legislaciones recientes.

Las otras dos variables analizadas en la investigacion de Cabrero, la participacion poco
estructurada o muy estructurada, indican hasta dénde los mecanismos de participacion son
espontaneos o muy flexibles, o estructurados dentro del organigrama municipal. Cada uno
de ellos nos puede decir cuan madura y democritica es la estructura municipal y la
participacion ciudadana, pudiendo ser deébil en el primer caso y fuerte en el segundo.

Siguiendo el estudio de Cabrero, estas variables van a desencadenar nuevas formas de
gobierno local en México, que analiza desde cuatro niveles: el funcional, el estructural, el
comportamental y el nivel relacional de la innovacion; que a su vez refieren hasta dénde
llega o hasta qué grado profundizan estos cambios en Ia forma de gobernar.

Los resultados de esta investigacién vislumbran algunas estrategias para la innovacion en la
manera que se gobierna y que mejoran el desempefio de las administraciones municipales,
pueden dirigirnos hacia mejores gobiernos locales; siendo algunas de ellas: la participacion
ciudadana y de organizaciones sociales, el liderazgo que genera confianza y participacion y
la “reconstruccion de las relaciones intergubernamentales” (Cabrero, 1995:354).

El trabajo citado se relaciona con la presente tesis al abordar las nuevas tendencias en la
forma de gobernar e incluir en ellas la participacidén de los ciudadanos, y al considerar la
planificacion de las acciones de acuerdo con un diagndstico previo, aspectos cruciales de
nuestra investigacion.

Ademas de la anterior investigacion, Enrique Cabrero Mendoza aborda el tema de la
descentralizacion en el libro “Las politicas descentralizadoras en México (1983—1993)
logros y desencantos”, donde hace una revision de los esfuerzos de la politica mexicana en
este sentido, e incluye los resultados de entrevistas realizadas a funcionarios
gubernamentales, federales, estatales y municipales, cuyo “objetivo era detectar los
mecanismos ocultos que parecian determinar el sentido y el ritmo de los procesos de
decision” (Cabrero, 1998:169) en los programas publicos.

Esta obra incluye las caracteristicas del proceso de planeacion segin los funcionarios, entre
ellas “el grado de participacion percibido en la elaboracion del plan estatal, y el grado de
incidencia de agentes y agencias en procesos de decision, esto de acuerdo a la percepcion
de actores participantes en el proceso de decision”.

En esta segunda caracteristica la participacion de los actores sociales con poder de decision
considera la “definicion de objetivos, la elaboracion del programa, la asignacion de
recursos, la evaluacidn y el control, y el disefio del marco de organizacion y coordinacion
de los programas” (Cabrero, 1998:173 y 174).

Lo interesante aqui es observar el alcance las politicas descentralizadoras a partic de la
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percepcion de los diferentes funcionarios, ademas de que en esta investigacion también
analiza la evolucidn en la asignacién de recursos federales hacia los estados y los
municipios por diferentes caminos, como seria el ramo 26, o los porcentajes de inversion
publica.

Cabrero ademas hace en parte de su estudio un andlisis del grado de atencion de propuestas
municipales del Programa Nacional de Solidaridad (Cabrero, 1998:157), en comparacién
con las que fueron solicitadas por gobiernos locales.

En esta investigacion, aunque no se aborda especificamente el bienestar social, adquiere
referencia puesto que ofrece una idea de las condiciones en que las autoridades municipales
estan actuando, en la planeacidn y ejecucion de sus acciones en el ambito que les compete.
También tiene en consideracion los recursos financieros y de coordinacion con otras
instancias pueden contar los alcaldes.

1.2.- Politicas de bienestar social.

Antes de intentar definir el término politica social, es necesario ubicarlo en un contexto
econémico y politico, separandolo de la beneficencia, la caridad y la filantropia,
antecesoras de las acciones encaminadas a asistir a los pobres. En México, éstos fueron los
mecanismos de ayuda a los desfavorecidos desde la época colonial, supliendo la falta de un
politica social estructurada por el Estado.

Para diferenciar estos tipos de intervencion diremos que “la beneficencia puede derivarse
de impulsos caritativos, pero se distingue de la caridad porque se realiza de manera
colectiva y organizada mas que de manera individual, y puede ser llevada a cabo por
organizaciones tanto piiblicas como privadas” (Sobrino y Garrocho, 1995: 30). La
filantropia, comentan los autores, se origina mas por la satisfaccion personal del que ayuda,
y no tanto por las necesidades de los receptores.

Las caracteristicas menctonadas de la caridad, la beneficencia y la filantropia no tienen por
qué dejarlas fuera de los esfuerzos por conseguir una sociedad mejor, pues sus acciones
pueden formar parte de un plan general que integre sus actividades y las de los gobiernos
municipales, estatales y federal.

Por politicas de bienestar social, algunos autores definen “el conjunto de mecanismos
estatales de accion y bienestar social que buscan disminuir y eliminar las diferencias
socioecondmicas entre los grupos de una sociedad determinada. Es decir, busca enfrentar la
desigualdad social con medidas distributivas y de acceso a los servicios sociales”
(Evangelista y Castro, 1998:19).

Considerando lo anterior, es el gobierno el responsable de garantizar el goce de estas
medidas a la poblacion en general, porque aunque el Estado esté integrado conforme al
derecho constitucional por el territorio, el gobierno y la poblacién, en nuestra realidad esta
ultima solo esta representada por las camaras legislativas y por lo general influye muy poco
en el disefio de las politicas sociales.
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La tarea del gobierno entonces es buscar la justicia social por medio de una politica social
distributiva, donde se asegure el acceso a un minimo de servicios basicos a toda la
poblacion. Esta distribucién no sélo se disefia por medio de politicas sociales, también se
hace por medio de politicas fiscales, econdmicas, entre otras,

Rolando Franco nos recuerda que la politica social no siempre es planificada y organizada,
pudiendo ser acciones que responden solo a problemas criticos, o a criterios personales de
los responsables de su disefio. sefiala que “puede entenderse por politica social (planificada
0 no) la intervencion de la realidad, mediante acciones (ojala coordinadas) que asignan
recursos escasos para aumentar el grado de bienestar de la poblacién en su conjunto, lo que
en general se logra disminuyendo los sectores que viven en situacién de pobreza”
(1995:21).

Estos casos posiblemente los encontremos en municipios rurales de nuestro pais, donde no
hay una politica de bienestar social definida, por falta de capacidad técnica o funcionarios
preparados profesionalmente (elementos determinantes, segin Ward) y se actia de acuerdo
con el criterio del alcalde o los programas que lleguen desde el gobierno del estado o la
Federacion.

Seglin altos funcionarios del gabinete del ex presidente Carlos Salinas, las politicas sociales
deben asegurar como minimo a toda la poblacion alimentacion, salud, educacion, vivienda
y urbanizacién, para que “ el crecimiento del piso basico de las politicas sociales dé como
resultado: estabilidad social, crecimiento de las posibilidades productivas y expansivas de
la economia, asimilacidn de la tecnologia y desarrollo de las innovaciones, para que amplie
la base competitiva de la fuerza de trabajo” (Consejo Consultivo del Programa Nacional de
Solidaridad, 1994:78). Esta orientacion no es diferente en el actual gobierno con su politica
del Programa Nacional de Desarrollo (Secretaria de la Presidencia de la Repuiblica, Plan
Nacional de Desarrollo 2001 —2006. México').

En paises no capitalistas, donde la politica nacional est4 orientada principalmente hacia el
hombre y su bienestar, se plantean como necesidades basicas vinculadas con la pobreza: “el
empleo, alimentacién, agua y drenaje, vivienda, ropa, calefaccion, salud, educacion,
muebles, transporte, recreacidn y seguridad social, sin los cuales se degrada la condicion
humana” (Garcia.1995:92) donde las areas de intervencidon son mucho més amplias que el
piso basico de economias de mercado.

Por otro lado, tenemos que en algunos paises desarrollados de Europa se integran dentro del
concepto de bienestar social aspectos como desarrollo personal, matrimonio, felicidad, los
cuales estin muy fuera del alcance de la planificacién estatal en nuestra realidad (Diez,
1994). Esto es posible porque los aspectos basicos del bienestar como la salud, la
educacion, la vivienda, la alimentacidén, el trabajo, pudieran estar ya resueltos en estas
sociedades.

Aunque los ejemplos anteriores no representen el mismo régimen de gobierno ni el mismo

' Whitp://www.sedesol.gob.mx/dessoc/index.htm
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grado de desarrollo econémico, se sefialan agui precisamente para ver el adelanto en cuanto
a bienestar social de otros paises y los objetivos a que pudieran dirigirse nuestras
tendencias.

Podemos tener en mente que "la buena vida, la superacion de la necesidad como sentido
principal de las interacciones sociales y la posibilidad de que ello se desprende de una
existencia volcada a practicas cultural y politicamente gratificantes de la existencia
humana, constituye una aspiracién social de larga data" (La Serna, 2000:3).

Otra consideracion importante al disefiar acciones para el bienestar social es el
establecimiento de prioridades, para ello es 10til tomar en cuenta la magnitud (tamaiio),
trascendencia (importancia), vulnerabilidad, factibilidad (posibilidades de solucionar),
viabilidad (relacion problema-solucion) de los futuros problemas a enfrentar (Ruiz, 1996:
25).

La seleccion de prioridades en la planificacién de las acciones de bienestar social puede
reflejar el criterio que prevalece -técnico o de consenso en la toma de decisiones- tema de
nuestra investigacion.

Ademas, la mayoria de los que abordan el tema de politicas sociales (Merino1995, Batten,
Ortega 1994, Carbonell 1997) sefialan la importancia de tomar en cuenta a la comunidad o
a los beneficiarios en el disefio de politicas sociales para asegurar su efectividad, tema que
sera abordado mas adelante.

Pratts Ponce de Leon (1995: 55) sefiala que para comprender el alcance de las politicas
sociales han de ser ubicarse dentro de su contexto social y econémico, que indicaria el
objetivo de intervencion, y los sectores de la poblacién a que estdn dirigidas y las
actividades incluidas en sus programas, a continuacion se revisardn tres tipos de
intervencion en la sociedad con politicas sociales que plantea Pratts.

En el primer modelo nos establece que “el neoliberalismo replantea fa premisa de que es el
libre mercado el encargado de satisfacer las necesidades basicas de la poblacién”
(1995:54); y en la linea de esta premisa son las personas en lo individual las responsables
de sus propias necesidades, que tendran que satisfacer segin los ingresos que reciban por su
propio trabajo desempeiiado dentro del sistema productivo.

En este caso, el Estado sélo tiene la responsabilidad de atender demandas sociales

“colectivas en lo que se refiere a urbanizacién, seguridad, servicios piblicos como limpia,
vialidades, agua y drenaje, entre otros. Ademas atenderd las necesidades de los grupos
sociales que por impedimentos fisicos o considerados débiles o por edad avanzada no
pueden mantenerse a si mismos, dejando fuera de los beneficios sociales a grandes grupos
de la poblacién que no estin dentro del sistema productivo o que reciben salarios muy bajos
y no alcanzan a cubrir sus necesidades bdsicas. Por lo tanto, las politicas sociales tendran
un corte caritativo o asistencial donde la sociedad civil también participara en la atencion
de estos grupos por medio de la organizacion de grupos de beneficencia y de atencién a
personas desfavorecidas.
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Ezequiel Ander-Egg incluye estos grupos en su definicidon de politica social cuando
escribe:

“En términos generales la politica social puede definirse como un conjunto de
acciones que, como parte de las politicas plblicas, tiene el propésito de mejorar
la calidad de vida mediante la prestacion de una serie de servicios sociales que
procura atender las necesidades basicas de todos los ciudadanos asegurando
niveles minimos de renta, alimentacion, salud, educacién y vivienda, Asimismo
tiene que disminuir desigualdades sociales y atender los colectivos que, por
razones de edad o impedimentos fisicos o psiquicos, no pueden generar
recursos por medio de su trabajo” (1990. P 35).

En el segundo modelo de intervencidn, que Pratts llama industrial o de empleo, ¢l Estado,
ademas de actividades asistenciales, apoya la inclusion de las personas en el sistema
productivo y el desarrollo individual en éste, por medio de acciones encaminadas a la
capacitacion y la atencion de las necesidades de salud para el trabajo. Aqui cabria la
definicién de gasto social como “instrumento de la politica social para promover la
igualdad de oportunidades en el acceso a los servicios sociales basicos, corrigiendo asi las
fallas del mercado en la distribucion y uso de los recursos” (Consejo Consultivo del
Programa Nacional de Solidaridad, 1994), donde las desigualdades sociales son producto
de “errores” en la distribucion de los recursos y no por problemas estructurales.

En el tercer modelo se encuentra el Estado benefactor. Garcia también seiiala este tipo de
intervencion y apunta:

“representa una politica social distribuidora. Implica un principio de proteccion
y justicia social en contraposicidén del neoliberalismo. El Estado representa al
trabajador y al desposeido y tiene como consecuencias la reduccion de
tensiones sociales, la despolitizacion de las masas, organiza las condiciones
para la reproduccion de la fuerza de trabajo. Reproduce el orden politico,
justifica el orden social, ademas subsidia bajos salarios. También estimula el
poder adquisitivo y produce una imagen de consenso social” (1995: 57).

En décadas anteriores este modelo de intervencion se desarrollé ampliamente y “muchos
paises se autoproclamaron Estados Benefactores no tanto para poner un rétulo especifico a
sus politicas sociales como para promover la integraciéon social” (Esping-
Andersen,1996:523).

Con este modo de intervencién se logré un crecimiento econémico importante, esperando
con ello que los beneficios se distribuyeran entre toda la poblacién con un efecto cascada,
pero no fue asi, por lo que el Estado se vio en la necesidad de intervenir con politicas
publicas centralizadas mas amplias aumentando con ello su tamario, su gasto social y su
deuda de una manera desmesurada, burocratizandose, hasta que ie fue imposible responder
a las demandas de la sociedad y se convirtié en un Estado ineficiente, obeso y endeudado.

Las alternativas para revertir esta situacion que se le presentaron dentro del mismo sistema
econdmico fueron la vuelta al neoliberalismo siguiendo una corriente mundial (con todas
sus implicaciones de aumento de la poblacion en pobreza extrema y la polarizacion de las
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clases sociales como se presenta actualmente en nuestro pais) o la busqueda de la
modernizacion del Estado por medio de la descentralizacion.

Con lo que se ha revisado, se comprende que el bienestar social es muy dificil de definir,
puesto que este concepto tiene diferentes significados pues €l ha variado a través de la
historia y de los diferentes contextos sociales, y también desde la perspectiva del
responsable de asegurarlo, y de las estrategias para alcanzarlo.

Lo que si es claro es que toda persona debe contar con un minimo de servicios para
asegurar su desarrollo como individuo, que serian: alimentacion, salud, educacién, vivienda
y trabajo.

¢Quién debe asegurar estos aspectos del bienestar social? Los gobiernos locales son los mas
cercanos a los demandantes de estos beneficios, desde esta posicion pueden estar en
mejores condiciones de determinar las necesidades e intervenir, por lo que ha de revisarse
hasta donde estas autoridades municipales tienen poder legal, autonomia y recursos para
hacerlo.

1.3.- Descentralizacion

En los dltimos afios, se ha seguido una estrategia de descentralizacion, debido al
engrosamiento y burocratizacion del aparato estatal, asi:

“El Estado social-burocritico ha sido dominante durante el siglo XX: social,
porque buscaba garantizar los derechos sociales y promover desarrollo econémico;
burocrético, porque lo hacia a través de un sistema formal - impersonal basado en
la racionalidad instrumental para ejecutar directamente estas funciones sociales y
econdmicas a través de empleo de servidores piblicos” (Bresser y Cunill,
1998:26).

Desde mediados del siglo XX, el desarrollo econémico y social de América Latina tenia su
fundamento en las politicas planificadoras de los gobiernos, que buscaban con ello
acercarse a las normas de calidad de vida de los paises desarrollados. El crecimiento
econdmico y la urbanizacidn de esta época tenian como panacea las politicas sociales
disefiadas desde el centro, donde se concentraban las decisiones y los mejores recursos
técnicos y humanos.

Esta intencion centralizada trajo consigo la burocratizacion del Estado con sus
consecuencias de ineficiencia y de crecimiento desmesurado, asfixiando al gobierno con la
deuda externa a la que tuvo que someterse y enfrentindolo a demandas que no podia
cumplir. Con los resultados a la vista, sefialamos que “la burocratizacion genera en la oferta
y la demanda de politicas sociales: centralizacion de la politica, autonomia de! aparato
burocratico respecto de los beneficiarios, separacién entre el Estado y la participacién
social y aumento del gasto social sin beneficios” (Consejo Consultivo del Programa
Nacional de Solidaridad, 1994).
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Se ha considerado que la descentralizacion es el instrumento de América Latina para salir
de esta crisis y el medio de modernizacion del Estado, que en la delegacion de su poder a
niveles estatales y municipales replantea su funcion de Estado central.

Esta “descentralizacién como perfeccionamiento de técnicas tendientes a capacitar mas a la
administracion local...o como medio de administrar localmente los recursos...o0 como
instrumento de la democracia local” (Riviére, 1994:259) aiin tiene que demostrar sus
bondades y resultados, pues estas politicas ya no desde el centro no han lograde impregnar
las actividades gubernamentales en general.

Ademas, estas politicas deben ir acompafiadas de otras acciones, tales como la
desconcentracion de los recursos financieros de la capital del pais, la integracion de
mecanismos de participacion ciudadana en el municipio, las consideraciones técnicas, entre
algunas mas.

Cuando se habla de descentralizacién no s6lo se habla en funcién de oficinas o funcionarios
designados hacia el interior del pais, ni de delegar funciones o tareas hacia los estados o
municipios, sino que ademas a estas acciones deben asignarse recursos econémicos
suficientes para conseguir los objetivos propuestos, sin olvidar que las politicas sociales no
deben planearse desde ¢l centro, tan lejos de los futuros beneficiarios y de quienes en
realidad van a evaluar y dar seguimiento a los programas de bienestar social.

Toda accién descentralizadora desde la toma de decisiones, la planificacion de la politica,
su ejecucion, evaluacién y seguimiento, para que se cumpla efectivamente se respaldara
con un marco legal y recursos financieros adecuados.

Cuando Enrique Cabrero revisa la exposicion de motivos a la reforma del articulo 115
constitucional, encuentra que en ellos hay tres aspectos importantes para nuestro estudio:
uno de ellos es que esta reforma estd encaminada a entregar o buscar vias para obtener
mayores recursos a los municipios, otro aspecto es que la reforma también le otorga a los
ayuntamientos locales mayor importancia como unidad basica de gobierno y, por altimo,
esta modificacion a la ley busca promover mas autonomia al municipio y a la comunidad
(Cabrero, 1998:109). De su expedicion a la fecha se ha buscado aumentar la incidencia de
estos tres aspectos.

Las regiones y los municipios se veran fortalecidos si se cumplen los objetivos de una
verdadera politica descentralizadora, siendo éstos: el acercamiento a la toma de decisiones
de la poblacion en general y a sus autoridades inmediatas, haciendo de esta manera mas
eficiente al gobierno, y por lo tanto los recursos econémicos con que se cuenta serian mejor
aprovechados, ademas de servir como influencia democratizadora y como motor regional
de desarrollo.

Es momento de que las reformas de gobierno y la modernizacion de la administracion
puablica deben de “hacer mas vigorosa la participacion de los municipios en la preparacion y
ejecucion de planes y programas para el desarrollo sectorial y regional, a fin de que
respondan cabalmente a las exigencias de bienestar de la sociedad en general y de las
comunidades en particular” (Poder Ejecutivo Federal, Plan de Desarrollo 1995-2000).
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Ahora existe, y cada vez se legisla mas sobre ello, el marco juridico constitucional para
hacer del municipio una entidad activa en la toma de decisiones, pero esto en la practica no
presenta los resultados buscados, ni es igual en todo el pais.

Es importante resaltar que este proceso no presenta los mismos rasgos en los lugares en que
se lleva a cabo. Las diferencias entre el campo y la ciudad se equiparan a sus diferentes
influencias, capacidades y deficiencias, pero no por ello se detiene esta capacidad de
autodeterminarse, asi sea desigual.

En el campo puede no disponerse de recursos humanos capacitados para promover este tipo
de acciones, asi como podria ser menos la participacién social, y de esta manera se quedan
huecos que podrian ser aprovechados por caciques locales, obteniendo al final un efecto
contrario al que se espera. Pero también existen practicas de participacion social tradicional
que pueden fortalecer el proceso.

En la ciudad se cuenta con una dinamica diferente donde las autoridades ostentan una
formacion especializada. Inclusive se presentan grupos sociales activos e interesados en
participar y la actividad econémica es fuerte, influyendo asi en el desarrollo regional, y en
la demanda de mas descentralizacion del gobierno, sobre todo en lo que se refiere a
recursos para los municipios, € independencia en las decisiones de aplicacién de estos
recursos. Con todo esto ain estan por verse los resultados finales de estas politicas
modernizadoras y su impacto en el crecimiento econdémico y social de los estados y los
municiplos.

El centralismo del Estado burocratico—autoritario no debe regresar como altemativa de
desarrollo econémico y social, pues ya la dinamica de cambio estd dada aunque en
diferente medida en todos los sectores de nuestro pais. El gobierno esta obligado a aceptar
que el nuevo federalismo que pretende fortalecer a los municipios “debe de tolerar las
experiencias democraticas y ampliar la capacidad de accidn de los estados y los municipios
en forma vigorosa para proponer otras relaciones, otras formas de operar y de manifestar el
respeto a la sociedad en la cual deberia residir finalmente toda responsabilidad” (Martinez,
1996:175).

Fue la administracién del Presidente Miguel de la Madrid la que tomd como una de sus
politicas fundamentales la descentralizacién. Antes de ello existian intentos por
desconcentrar la actividad econdmica, y se realizaron reformas politicas para delegar
actividades centrales en los estados. En esta administracion se hicieron reformas
constitucionales para apoyar la descentralizacion y el fortalecimiento del municipio al
modificarse el articulo 115 constitucional. También se crearon los Comités de Planeacion y
Desarrollo Estatal (COPLADE) y los Comités de Planeacidn y Desarrollo Municipal
(COPLADEM).

Las reformas al articulo 115 de la Constitucién intentan dar vida al municipio en lo politico
y en lo econdémico, sin embargo, no han sido suficientes, ya que sus reformas
descentralizadoras s6lo han progresado en el sector educativo y de salud y no de manera
completa pues no estan apoyadas por cambios en el sistema de distribucién de recursos
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economicos, ni en las politicas fiscales.

En la administracion del presidente Salinas ya no aparece como propuesta principal la
descentralizacion, pero “el Programa Nacional de Solidaridad aunque estaba orientado a la
lucha contra la pobreza, pasa a ser el eje alrededor del cual se establecen acciones
orientadas a la descentralizacion, ya que el impulso a regiones y comunidades se situé en la
légica de este programa™ (Cabrero, 1998:111).

El Programa Nacional de Solidaridad, aunque en teoria ayudaria a la descentralizacién, en
muchos casos funciond a la inversa, porque las acciones se programaban desde las
comunidades hasta la instancia federal, sin considerar los niveles estatal y municipal.

Ademas el problema no es la politica descentralizadora, sino que ésta, al ser disefiada y
promovida desde el centro, no logré establecerse en la base de la sociedad, pues llegaba
distorsionada y sin fuerza. De ahi que ha sido necesario demandar la descentralizacion
desde los municipios y las comunidades. La base social definitia los sectores y la
profundidad de este proceso, que no seria igual para todos los municipios, sino que cabrian
consideraciones de las dindmicas propias de cada municipio y region.

Otro aspecto importante para saber qué tanto se promueve la descentralizacioén y se apoyan
los niveles estatales y municipales, es conocer como el gobierno federal ha fortalecido con
recursos econdmicos a estos niveles de autoridad, ya que el gasto piblico es una variable
importante para conocer ¢l grado en la intencionalidad descentralizadora de un gobiemo.

Cabrero elabora un cuadro donde representa los cambios en el gasto piblico en los tres
niveles de gobierno en un periodo de 10 afios. Toma como fuente de informacién datos del
INEGI, y seitala la distribucién del gasto por nivel de gobierno. Aqui nos muestra, por
ejemplo, que en el afio 1983 el porcentaje del gasto en el nivel federal era de 87.42%,
mientras que en el nivel estatal de 10.77%, y en el municipio el porcentaje del gasto era de
solamente de 1.81 % (1998:126). Para el afio de 1993, estos datos cambiaron. Esta
modificacion es pequeiia, pero se ve como una tendencia, porque es gradual y abarca al
menos dos periodos presidenciales diferentes.

En el afio 1993, se observa que a nivel federal el porcentaje de gasto es de 71.35%, a nivel
estatal de 23.30% y en el municipal es de 5.36%. Al comparar la informacidn, se puede ver
una modificacion hacia el alza en los niveles de gobiernos mas locales y de baja en el nivel
federal (Cabrero, 1998:126).

El mismo Cabrero sefiala que el avance ha sido notorio, pero si comparamos a distribucion
del gasto de otros paises, tanto de desarrollados como Alemania y Canada, como del mismo
nivel de desarrollo de nuestro pais como Argentina, Colombia o Chile, este cambio es
pequefio.

En otro cuadro este autor muestra que en Alemania el gasto en el nivel federal es de 58.1%
y en el nivel local es de 17.6%. En Canada, el gasto central en el afio de 1992 es de 41.7% y
en el nivel local es de 16.9%.
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En América Latina, en Argentina el gasto en el nivel central en el aiio de 1992 es de 42.8%
y en el nivel local es de 8.6%; en Colombia el gasto en el nivel central es de 67% y en el
nivel local de 17.3%; y en Chile, el gasto en ¢l nivel central es de 87.3% y en el nivel local
es de 12.7%. Estos datos que se integran pueden ser revisados en un cuadro (nimero 4),
elaborado por Cabrero con datos del FMI (Cabrero, 1998).

Al observar esta informacion nos damos cuenta que en nuestro pais ain nos falta un gran
camino por recorrer en materia de descentralizacion y de fortalecimiento del municipio.

La descentralizacion debe ser una tendencia, y no una mera coyuntura para aligerar la carga
del gobierno central. Este proceso debe de ir implantandose gradualmente en mas areas y
aumentando su grado de insercion en la unidad de gobierno més cercana a la ciudadania
como es el municipio, para fortalecer el federalismo. Este fortalecimiento no debe quedarse
solo en el discurso, sino trascender, como lo manifest6 el presidente Zedillo en su discurso
en el foro nacional Hacia un Nuevo Federalismo, en 1995:

“..un federalismo pleno que se traduzca en ejercicio pleno de la soberania
estatal y de la libertad de los municipios; un federalismo que fortalezca el
ejercicio de las facultades de cada gobiemo local y que nutra la confianza de
cada comunidad en sus autoridades; un federalismo que se sustente en una
nueva distribucién de recursos, responsabilidades, atribuciones y capacidad
real de decisi6n™.

1.4.- Municipio

Para contextualizar el municipio es necesario situarlo dentro del sistema que lo abarca, el
Estado, definiendo éste en los siguientes términos:

“la organizacién juridica de una sociedad bajo un poder de dominacién que se
ejerce en determinado territorio. Esta definicién contiene 3 elementos: la
poblacién, el territorio y el poder. El poder politico se manifiesta a través de una
serie de normas y de actos normativamente regulados, en tanto que la poblacién y
el territorio constituyen los ambitos personal y espacial de validez del orden
juridico” (Garcia, 1971:98).

El Diccionario Enciclopédico Santel describe al municipio como “divisién administrativa
menor de un Estado, regida por un ayuntamiento, que comprende un nicleo de poblacién y
“un territorio circundante”. Pero para definir al municipio es necesario hacerlo desde varias
perspectivas, como la administrativa, la politica y la social, entre aigunas.

Una administracion municipal se puede entender como “una forma de accién organizada
con reglamentacion precisa, funciones especificas, miembros directa e indirectamente
relacionados, estructuras de relacion definidas (con agentes y agencias externas) y con
bienes y servicios a ofrecer” (Cabrero, 1995:30). Esta elaboracion lo presenta como un
sistema organizado y preciso, con una analogia organica donde todes trabajan con un
mismo fin, y organizados entre si, pero es necesario agregar que esto va mas alla.
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El municipio, por ser la unidad basica del Estado, “es el mejor capacitado para responder
con rapidez y eficiencia a las necesidades cotidianas de la comunidad, o bien para organizar
y conducir las demandas locales, cuya respuesta esta fuera del alcance municipal” (Aguilar,
1996: 116).

Al intentar definir al municipio, nos encontramos con que éste no es una entidad terminada
y estdtica que reflejard una realidad igual, pues al integrar en su seno actores que tienen
vida propia y que algunas veces son antagénicos y otras veces son paralelos, se generan
dinamicas de friccion y retroceso, 0 de consenso y avance. "el municipio no es solo el
apéndice de una realidad politico-juridico-administrativa, sino que genera una vida propia
partiendo desde sus bases” (Maldonado,1999;43).

El municipio tiene sus origenes en las divisiones tribales primitivas naturales, después, el
Estado Romano lo tom6é como su unidad basica administrativa y de ahi las culturas
europeas lo fueron adaptando. En México, fue Hernén Cortés quien lo implanté a su llegada
a nuestras costas. Fue la villa Rica de la Vera Cruz el primer municipio con el primer
ayuntamiento establecido por Cortés para independizarse del gobernador de Cuba
nombrado por los reyes espaiioles (Meyer, 1995).

Durante la época de la Colonia, ¢l municipio en la Nueva Espafia reflejé un centralismo
marcado por las tendencias monarquicas y solo tuvo libertad para los asuntos domésticos de
las localidades (Meyer,1995). Al consumarse la Independencia, el municipio fue
cambiando de acuerdo con las condiciones de gobierno de nuestro pais, y después de la
Revolucién también reflejé el tipo de poder de liderazgo central y estatal, y aunque la
constitucion de 1917 ya lo proclamaba como municipio libre, fue hasta 1983 que se
hicieron reformas mas sustanciales.

La descentralizacion pretende llevar a la parte més concreta del gobierno, la mas cercana a
los ciudadanos, facultades para decidir y definir las acciones necesarias para alcanzar el
desarrollo social y econémico de las distintas regiones del pais. Esta unidad concreta es el
municipio,

“que en lo administrativo el municipio es la forma béasica de organizar la
convivencia de una sociedad mas amplia y compleja; en lo politico es el cimiento
o punto de arranque de su estructura de poder. Desde esta doble perspectiva se
puede considerar, ¢ incluso definir, como un sistema politico — administrativo
sub-nacional con base geografica” (Meyer,1994:231).

El gobierno actual ha definido al municipio como el espacio de gobiemo mas
estrechamente vinculado a las necesidades basicas de la poblacion y como representativo de
las comunidades, por lo que ha buscado hacer mas vigorosa la participacién de éstas en la
planeacién y ejecucion de planes y programas de desarrollo regional, lo que ha quedado
manifiesto con las reformas al articulo 115 constitucional donde marca como propdésito
fortalecer al municipio libre.

Para ello los municipios cuentan con los ayuntamientos, que seran “cuerpos colegiados
deliberantes y autébnomos, que constituiran el 6rgano responsable de administrar cada
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municipio” (Ley Orgénica Municipal en el estado de Nuevo Ledn). El ayuntamiento esta
integrado por un presidente municipal, un cuerpo de regidores y los sindicos con sus
funciones delimitadas por esta misma ley organica.

De acuerdo cen esta ley orgdnica municipal, entre las atribuciones del ayuntamiento esta
elaborar, presentar y publicar el plan municipal de desarrollo correspondiente a su periodo
constitucional de gobierno y derivar de éste los programas de obras y servicios publicos.

También es una atribucion del ayuntamiento fomentar la participacion ciudadana en los
programas de obras y servicios pablicos, asi como apoyar los programas de asistencia
social de otros organismos y procurar la prestacion gratuita de servicios de colocacidn
laboral o profesional para promover el mayor nimero de empleos entre los habitantes de su
municipio.

Si la ley marca estas atribuciones al ayuntamiento, es necesario que ¢stas sean cumplidas y
que el plan municipal de desarrollo sea elaborado oportuna y profesionalmente, y no acorde
a criterios personales del alcalde o de los integrantes del ayuntamiento, y por mas que éstos
tengan las mejores intenciones es forzoso que sea elaborado por profesionales.

Aqui es donde debe insertarse el diagndstico municipal como una de las herramientas para
conocer las areas en que es imprescindible emprender acciones que encaucen el desarrollo
social y econdémico del municipio, ademas de servir como fuente de informacién de
recursos naturales, materiales, humanos, de organizaciones, etc., a la vez que puede reflejar
los obstaculos con los que se enfrentard y que deben ser considerados en la elaboracion del
plan municipal de desarrollo.

Otro elemento para la elaboracién de planes y proyectos municipales es la participacién
ciudadana, no de manera casual o superficial, sino aquella que posee un mecanismo
sistemético y vivo. Tema que analizaremos mas adelante.

1.5.- Diagnostico municipal

Cuando los municipios eran -0 son- gobernados por caciques locales o por lideres
revolucionarios o de partidos politicos o militares, ellos —dado el caso de que lo hicieran-
las demandas escuchadas en sus campaiias proselitistas, lo provinente de los niveles de
gobierno estatal y federal o lo que en Ultimo caso les dictaba su criterio (en los peores casos
sus intereses) para definir la actividad o lo que desarrollarian durante su gestién municipal.

Los tiempos han cambiado esta situacion y ahora los recursos técnicos y profesionales con
que cuentan los alcaldes y los ayuntamientos son considerables, ain méas en nuestro estado,
ya que el mismo gobierno estatal apoya a los municipios en el cumplimiento de la Ley
Orgénica Municipal de Nuevo Ledn, en cuanto a la elaboracion de su Plan de Desarrollo.

Por lo tanto, los recursos de los que puede echar mano son mayores por la disponibilidad de
profesionistas del sistema de educacion superior del estado, con lo que los diagnosticos
municipales y los planes de desarrollo asi como los programas de bienestar social y todas
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sus acciones en general pueden elaborarse con criterios profesionales y teniendo como base
la investigacion cientifica.

El diagnostico municipal contendra la informacion indispensable para que sea utilizada
como fuente en el disefio de las acciones municipales. “Los datos sobre su historia, su
poblacion, sus recursos, sus estructuras socio-politicas y econémicas son necesarios para
adquirir una buena comprension de la comunidad” (Lopez, 1995:1). Habida cuenta que el
municipio es una unidad viva y estos diagndsticos no son nunca definitivos, sino que han
de irse modificando para que representen con precision la realidad.

Lépez sefiala, apoyado en el trabajo de Roland L. Warren de 1969, que pueden considerarse
seis categorias de investigacion en una monografia o diagnéstico municipal, enumeradas a
continuacion:

Plano de fondo y bases de la comunidad
Vida econémica

Habitacién

Educacién y salud

Actividades recreativas

Asociaciones

C\U"IPDJM-—-

En el plano de fondo y bases de la comunidad este investigador engloba la geografia, la
infraestructura de medios de comunicacién, la demografia y la historia. En la segunda
categoria, sobre la vida economica, Lopez recomienda incluir las industrias y servicios
comerciales y profesionales, describiéndolos y enumeréndolos para que pueda servir como
parte del directorio de recursos del municipio.

El régimen de propiedad, las condiciones de la habitacién y la renovacion urbana estan
contenidas en la esfera habitacional y considera que deben tomarse en cuenta las
proyecciones en cuanto al nimero y tipos de vivienda que se espera en aiios venideros;
también conviene en analizar la direccién del crecimiento de la mancha urbana para
determinar dénde serdn necesarios servicios municipales en un futuro, y si este crecimiento
es el adecuado o ha de cambiarse la tenencia.

La educacion y la salud son las siguientes categorias en el trabajo de Lopez Estrada, donde
se establece una enumeracion, la descripcién y el tipo de servicios que ofrece el gobierno y
el mercado, ademas de relatar como son sus relaciones con la comunidad. El saneamiento
‘del medio esta contenido en la categoria de salud.

Las actividades e infraestructuras recreativas publicas y privadas son tomadas en cuenta y
en ellas se observa los grupos de distintas edades y sectores sociales que tienen acceso a
este servicio.

Al final hallamos la categoria de las asociaciones, siendo éste el recurso mas vivo y
dindmico de la comunidad, por lo tanto ¢l mas valioso. Las agrupaciones econdmicas,
politicas, fraternales y de recreo, de igual manera que los grupos de planificacion, en el
sector educativo, los grupos religiosos, culturales, de atencién al bienestar, aquellos que



27

atienden a la infancia o a grupos en situacion de desventaja, entre algunos mas.

Toda la informacion contenida en el estudio monografico serd parte del diagndstico
municipal y reflejara no s6lo los recursos con que se cuenta sino también lo que no se tiene
y que es necesario desarrollar, aumentar o enfrentar como obstaculo en el crecimiento
social y econdémico del municipio.

Para que este proyecto municipal incluya las propuestas de los ciudadanos, amén de ser
elaborado profesionalmente, Maldonado propone “la elaboracién activa y participativa del
diagndstico municipal, mediante muestreos en los diferentes lugares y sectores del
municipio, foros de discusion de la problemética municipal, cursos y talieres sobre politica
social municipal, etc.” (Maldonado, 1999:44).

Existen muchas experiencias de participacion ciudadana en la elaboracion del diagndstico
municipal local; en algunas de ellas esta actividad se realiza levantando directamente las
demandas de la poblacion en procesos de consulta, confrontandolas con anteriores
recopilaciones, para posteriormente jerarquizarlas y elaborar dicho diagndstico (Cabrera,
1995:173).

Otro tipo de elaboracion del diagndstico con participacién ciudadana que presenta este
autor es a través de un consejo municipal, integrado por ciudadanos, representantes de la
estructura municipal y el alcalde, cuyo objetivo es establecer estrategias de accion.

1.6.- Participacién cindadana.

Bajo una conceptualizacion holistica de bienestar éste seria “ el goce de bienes y servicios
sociales bajo condiciones democratico-consensuales de gobierno y de organizacién de los
sistemas de prestacion, en el marco de una creciente reflexibilidad y autonomia de las
personas” (La Serna, 2000: 8), donde no sélo es importante el bienestar fisico, las
condiciones materiales del contorno, sino que ademas es necesario considerar, junto con la
educacion, la idea de un ser humano integral, con capacidades y preferencias que no pueden
ser nulificadas.

También Ezequiel Ander-Egg sefiala que la “tendencia principal que tiene especial
importancia para el bienestar social es la creciente prominencia del concepto de
participacion como objetivo y como medio del Desarrollo social” (Ander-Egg,1995:31).
Aqui lo que hay que resaltar es la idea de que la participacion ciudadana es objetivo y
medio de desarrollo social, que al igual que la idea de La Serna, incluye el respeto a la
reflexibilidad y autonomia de las personas.

La Organizacién de las Naciones Unidas, igualmente considera a la participacion social
elemento importante del desarrollo y sostiene que “el objetivo Gltimo del desarrollo es el
aumento constante del bienestar de toda la poblacion, sobre la base de su participacién
plena en el proceso de desarrollo y de una distribucion justa de los beneficios derivados de
éste” (documentos oficiales de la asamblea general, trigésimo quinto periodo de sesiones,
suplemento N:48 A/35/48).
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La participacion ciudadana en la toma de decisiones puede presentarse de diversas formas y
estar motivada por diferentes causas. Garcia Pino sefiala que su presencia en la vida
municipal puede ser consecuencia del pluralismo democratico (por medio de los partidos
politicos) o por ser los ciudadanos los directamente beneficiarios de los programas. Pero
también se da la ciudadana por un hecho contrario, como seria la reduccién de los gastos
del Estado, o por urgencias en las personas necesitadas de los beneficios de los programas
sociales, como bien podria ser FOMERREY (en Nuevo Leon) en el caso de la vivienda.
(Garcia, 1995).

Entendemos que la participacion de la ciudadania se presenta aunque las administraciones
municipales no lo quieran, al formar grupos demandantes de servicios, o0 como respuesta a
diferentes eventualidades, como el deterioro de las condiciones de vida, problemas de
seguridad, entre otros. También por madurez democratica cuando se genera la participacién
en agrupaciones que, aunque no son demandantes de servicios, si buscan influir en la toma
de decisiones.

A los movimientos urbanos de demandas de atencidon municipal, Borja los llama
reivindicativos urbanos y en ellos:

“las acciones colectivas de la poblacién en tanto que usuaria de la ciudad, es decir
de las viviendas y de los servicios, son acciones destinadas a evitar la
degradacion de sus condiciones de vida, a obtener la adecuacién de éstas a las
nuevas necesidades o a perseguir un mayor nivel de equipamiento enfrentando a
los agentes que actian sobre el territorio y en especial al Estado, como
instrumento de gestion” (1975:12).

Las administraciones municipales son prestadoras de servicios, tales como limpia,
alumbrado, seguridad piiblica, pero también pueden ser gestoras ante otras instancias de
gobierno o ante otros agentes sociales, como pueden ser las industrias, cuando éstas
comprometen el bienestar o la seguridad.

En todos estos casos, debe tomarse en cuenta la participacion de la ciudadania, escuchando
sus demandas, pero ademas creando mecanismos de atencién, con diferentes grados de
participacion; la cudl puede tenerse segin Borja “por medio de aparatos en la
administracién puablica ocupados por los representantes, por medio de asociaciones,
centros sociales, sindicatos, asambleas, reuniones de vecinos, u otras formas de asociacion”
(1975:23).

Garcia Pino repara en los diferentes grados o tipos de intervencion de la ciudadania: la
consulta, cuando la comunidad expresa sus puntos de vista; la colaboracion, si se trabaja en
conjunto para la ejecuciéon de una tarea; la delegacion, al momento en que hay una
transferencia del poder o funciones, pero el control y retiro de la delegacion es potestad de
quien lo otorga; el control, visto como un proceso de vigilancia que realiza un grupo con
autoridad para ello sobre decisiones tomadas a otro nivel; y la intervenciéon en las
decisiones, que equivale a una participacion en la definicién o formulacién de alternativas
en los programas y politicas sociales directamente durante el proceso de la toma de
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decisiones, o la formulacion de alternativas propias (Garcia, 1995:98).

Todas estas colaboraciones tienen distintas formas de presentacion en el municipio. La
consulta se puede hacer por medio de referéndum, encuestas u otros tipos de técnicas. La
colaboracion es posible realizarla en determinados proyectos, €l que se efectia para la
creacion o remodelacion de plazas en los municipios de Monterrey y San Nicolas.

En cuanto a la delegacion, el control o intervencién en las decisiones, no abundan los
ejemplos, pero podria tenerse por caso la delegacion de funciones a grupos u organismos
especializados en determinados problemas a organizaciones no gubernamentales, donde
éstas prestarian sus servicios y el municipio delegaria en ella algunas funciones.

Fernando Pliego Carrasco, plantea que existen dos formas de participacion segun el grado
de poder dentro del proceso: una participacién de tipo constitutivo, “donde una
organizacion estd involucrada directamente en la conceptualizacion... definicion de
objetivos, estrategias, politicas, procedimientos y seleccion de recursos™ y una participacion
de tipo reproductivo, “ donde la organizacion sélo estd involucrada en las fases operativas
del programa, en la aplicacion” (Pliego, 2000: 213).

Estos conceptos de participacion pudieran compararse con los tipos de intervencion que
sefiala Garcia Pino, pero Pliego Carrasco ya los situa de acuerdo con sus repercusiones y
alcance.

Las organizaciones no gubernamentales son otras de las formas en que participa la
comunidad. Conocidas como ONG, son canales alternativos para resolver problemas o
demandas sociales especificas, aligerando la carga del Estado caracteristicas propias son:
“transparencia, flexibilidad, responsabilidad para rendir cuentas, horizontalidad, posibilidad
de interaccion, confianza, estructura organizacional simple, capacidad de autoevaluacion y
apertura a la innovacton” (Bifarello,1998: 8).

Estas agrupaciones son organizaciones privadas de interés publico, sin fines de lucro y
fuera del control formal del Estado, y pueden definirse como “grupos e instituciones que
son totalmente, o en gran medida, independientes de los gobiernos y se caracterizan
principalmente por sus objetivos humanitarios y de cooperacién, mas que comerciales”
(Torres,1998:37). Aunque en la mayoria de los casos dependen de donaciones y del
servicio voluntario, existe una tendencia a profesionalizarse y recibir en algunos casos
iNgresos por servicios.

Otros autores agregan principios que rigen a las organizaciones no gubernamentales que
prestan atencion a demandas ciudadanas, y que las ponen en situacion de ventaja ante la
prestacién de servicios del Estado: “la solidaridad, la cooperacién voluntaria, el sentido del
deber y la responsabilidad” (Bressner y Cunill, 1998: 41).

Estas caracteristicas y principios de los grupos no gubernamentales son el lado opuesto de
la forma de funcionar de algunos organismos piblicos, donde puede observarse corrupcion,
burocratismo, rigidez en las operaciones y falta del sentido del deber.
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Ademas las ONG, al igual que los mecanismos de participacidon ciudadana, tienen otro
valor agregado, ya que pueden contribuir a practicar la ciudadania, constituyéndose ésta
como “el conjunto de percepciones y practicas subjetivas asociativas que permiten construir
y reconstruir las reglas de un sistema de bienestar, entre ellas, los derechos mismos™ (La
Serna, 2000:7), siendo, por lo mismo, una condicion inherente al bienestar.

Aunque hay quien sefiala que estas dos alternativas de participacion ciudadana “estan
presas entre dos 16gicas parcialmente contradictorias, la de gestion de programas publicos
(l6gica de instrumentalizacion y de sustitucion) y la de animacién del medio social (l6gica
de “empowerment” o de empoderamiento local)” (Favreau, 1998: 47). Pero es prematuro
gjercer este juicio en nuestra realidad, ya que debemos experimentarlas mas ampliamente.

Como hemos visto, las politicas sociales municipales son tema de analisis en el ambito
nacional e internacional, los elementos que integran estas investigaciones van desde el
perfil del gobernante, la aplicacién de los recursos, la definicién de objetivos, la interaccién
entre gobernantes y gobernados, la metodologia de intervencion, el grado de centralismo,
etc.

Esto puede tener como causa el que se estén buscando y generando nuevas formas de
gobernar tratando de lograr mayor efectividad en las acciones de los ayuntamientos y de
esta manera asegurar la permanencia en el poder. Sin olvidar que estos cambios también se
dan sin el deseo expreso de 10s gobernantes, y son el resultado del interactuar de los actores
sociales y de la vida propia que se desarrolla en la sociedad.

Por lo anterior, se ha disefiado esta investigacion para conocer las acciones municipales que
se generaron en el estado de Nuevo Ledn.



CAPITULO 2: METODOLOGIA

La intencion de esta investigacion fue conocer de qué manera los gobiernos municipales
planifican sus acciones de bienestar social, ademds, qué criterios siguen para determinar
dichas acciones y cuantos y qué mecanismos de consulta ciudadana consideran.

Para ello se eligio realizar un estudio descriptivo transeccional, ya que este tipo de
investigacion nos presenta “un panorama del estado de una o0 mas variables en uno 0 mas
grupos de personas, objetos o indicadores en determinado momento” (Herndndez y otros,
1998:188). Con €l obtuvimos informacion de las actividades que nos interesan, y cual es su
alcance.

Este estudio transeccional nos presenté la labor de tres administraciones municipales, en
cuanto a la toma de decisiones encaminadas a mejorar el bienestar de la poblacién; desde la
planeacién al inicio de la gestion, la consulta, la ejecucidn, hasta el informe de las
actividades al finalizar el periodo de gobierno municipal.

Los aspectos incluidos en nuestro trabajo son: las acciones y programas de bienestar social
de los municipios, los criterios que guian a los funcionarios para elegir estas actividades, la
percepcion de la poblacién en relacion a si son tomados en cuenta en la toma de decisiones
en este ambito y el grado de consenso o consulta ciudadana para determinar dichos

programas.

2.1.- Aspectos generales

Al hablar de criterios que el funcionarioc municipal usa para decidir los programas de
bienestar social que realizara, consideramos los siguientes: criterio personal, donde sdlo
toma en cuenta la observacién personal, su formacion educativa, su experiencia; criterio
técnico, aqui el funcionario agrega consultas a profesionales, si incluye diagnéstico
municipal, y si realiza ademas andlisis de éste para definir necesidades; y el criterio del
consenso O consulta a la comunidad, cuando las autoridades municipales se acercan a la
poblacion a través de mecanismos propios de la estructura municipal, esto es el cabildo, las
juntas de vecinos, el comisariado ejidal, o consultas ocasionales a organizaciones
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interesadas o involucradas en el bienestar social.

Al referimos a las acciones de bienestar social que realizan las administraciones
municipales se incluyeron: educaciéon preprimaria, primaria y secundaria; atencion a la
salud en el primero y segundo nivel, donde en el primero se considera la prevencion, la
educacion para la salud, la medicina general, entre otros, y el segundo implica la atencién a
la salud por algunas especialidades, como ginecologia, pediatria, entre otras; vivienda,
incluyendo el régimen de propiedad y satisfaccion de la demanda; urbanizacidn,
considerando el agua potable, drenaje, electricidad y pavimentacion o revestimiento;
atencion a grupos vulnerables, es decir, las mujeres, nifios, adultos mayores y las personas
con necesidades especiales.

Como revisamos en nuestro marco tedrico, en el bienestar social se integran algunos
aspectos mas: la recreacion, deporte, cultura, ropa y enseres domésticos. La teoria nos
indica que los considerados en esta investigacion, junto con la alimentacién y el trabajo,
conforman un piso béasico para enfrentar las desigualdades sociales. Al mencionar estos
puntos de atencion se esta haciendo responsable a la autoridad municipal para que sea
prestador del servicio o, en su caso, gestora ante otras instancias de gobierno estatales y
federales.

El grado de participacion en la toma de decisiones o consenso de la ciudadania, se valord
de acuerdo con el tipo y la cantidad de los mecanismos de consulta que el municipio utiliza
para conocer las demandas de la poblacién y con ello disefiar las acciones de bienestar
social; asi como la frecuencia con que lo hace, y si estos mecanismos forman parte del
organigrama o estructura del municipio o son ocasionales. Ademas, de los datos obtenidos
por la aplicaciéon de un cuestionario dirigido a la comunidad.

Para recolectar la informacion necesaria en este trabajo se utilizaron varios mecanismos:
uno de ellos fue de entrevistas guiadas a funcionarios municipales que por su trabajo
intervienen en la determinacion de acciones de bienestar social, donde “las personas que se
interroga se han hallado en la situacién concreta que se quiere analizar... y el investigador
establece una guia de preguntas... la libertad esta limitada por el marco de la investigacion”
(Grawitz, 1984: 193).

La guia de entrevista estuvo compuesta de preguntas abiertas y cerradas. Se eligi6 este
disefio porque al iniciar con una pregunta abierta conoceremos con palabras propias de la
persona la explicacidén a la interrogante, para enseguida, lanzar preguntas cerradas que
‘precisen las respuestas, y de esta manera poder codificarlas. Esta modalidad incluyé todos
los aspectos de la investigacion: quiénes participan en la toma de decisiones, factores que
intervienen, criterios que se siguen, diagndstico municipal, consulta a la comunidad y
problemas a los que se enfrentan.

El primer grupo de preguntas (primera seccion) de la entrevista a funcionarios nos sirvio
para identificar a la persona. La primera de ellas pretende identificar el municipio en que se
desempefia como funcionario, el puesto que ocupa y su antigiiedad, para saber si ha estado
involucrado desde el inicio de la administracién y si ha participado en todo el proceso de
gobierno; también busca saber su escolaridad y formacién profesional, pues siguiendo la
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propuesta de Peter Ward (1999: 102), en algunos casos pudiera influir en la orientacion de
los programas al momento de decidir sobre ellos.

El segundo grupo (segunda seccidn) se refirié en general al tipo de criterios de seleccién de
acciones de bienestar social que pueden intervenir en la toma de decisiones; sirvan de
ejemplo los objetivos, factores generales en la definicion, quién toma las decisiones o si
intervienen varias personas, consideraciones externas como los programas federales o
estatales.

El tercer grupo (tercera seccion) incluyd interrogantes especificas sobre criterios técnicos
de seleccion de politicas sociales; estas pregunias respondieron directamente a uno de los
objetivos de esta_ investigacién, que es el saber si se cuenta con un diagndstico municipal
previo a la planificacion de acciones de bienestar social.

Estos cuestionamientos indagaron sobre si se elaboré o no un diagndstico municipal,
quiénes participaron en su elaboracion, que instrumentos se utilizaron, que aspectos
incluyeron, (se puede hacer un comparativo con modelos presentados en el marco teérico),
ademas si el diagnostico fue interpretado y usado para la planeacion municipal. Otra
pregunta inquirié si ademas del alcalde y su equipo de trabajo se busco la participacion de
otros profesionistas especialistas en planeacion u otros aspectos, como pudieron ser
urbanistas, sociélogos o especialistas en salud pablica.

Con el cuarto grupo de preguntas (cuarta seccidén) se conocieron los aspectos de la
investigacion relacionados con la consulta a la comunidad. Aqui los funcionarios
municipales respondieron a las interrogantes que indagaron si fue tomada en cuenta o
consultada la comunidad para determinar las acciones de bienestar social y si fue asi, de
qué manera lo hicteron. Con esta interrogacion también se pudo reparar en la posible
existencia dentro de la estructura municipal de una representacion de la comunidad o si
todos los mecanismos de consulta estin fuera de la estructura municipal. Con ello
podremos advertir qué tan permanentes pueden se estos mecanismos de consulta o si son
eventuales.

Las altimas preguntas de este cuarto grupo correspondieron a la participacion ciudadana
organizada en la comunidad. Se interroga sobre la existencia de organizaciones como
comités de barrio u organismos no gubernamentales que trabajen en el municipio. Ei interés
por ellos es que estas organizaciones pueden servir como apoyo © como contraparte a la
actividad del municipio.

El Gltimo grupo de preguntas (quinta seccién) destaco las dificultades a las que se enfrentan
los funcionarios para realizar acciones de bienestar social. Aqui era importante hacer notar
las dificultades de indole politico o financieras en la planificacién y realizaciéon de
actividades de bienestar social. También se interrogd sobre los problemas relacionados con
la coordinacién con otras instancias de gobiemno, o con la falta de capacitacion o
experiencia del equipo de gobierno.

Estas cinco secciones fueron parte de una entrevista con una guia de preguntas abiertas a
funcionarios. Esta parte pudo realizarse en 30 minutos, aunque vari6 por la extension con
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que se expresaron los entrevistados.

En el mismo encuentro con los funcionarios se realizé un cuestionario de preguntas
cerradas. En éste se puntualizé el tipo de criterio que se siguid en cada una de las acciones
realizadas en la gestion municipal. Para ello se utiliza un formato donde estan las acciones
programadas y ejecutadas (de acuerdo con el analisis de documentos municipales) y que se
cruzé con 13 criterios de seleccion de politicas sociales que se mencionan y explicitan en
el sistema de codificacion de esta investigacion.

Las acciones municipales que se incluyeron en este cuestionario de preguntas cerradas se
refirid a seis temas los cuales fueron 1) educacion primaria y secundaria, sobre aulas
maestros y mantenimiento, ademas de apoyo a material didactico; 2) salud, de primero y
segundo nivel tanto en lo que se refiere a centros de salud, médicos promotores, camparias
especificas de inspecciones sanitarias a rastros; 3) urbanizacion, actividades que se refieren
a la introduccién de servicios como el agua, drenaje, electricidad, y revestimiento; 4)
vivienda, la atencién a su demanda, su tenencia legal y su mejoramiento; 5) la atencién a
grupos vulnerables como mujeres, nifios, adultos mayores y personas con necesidades
especiales, y 5) acciones para mejorar la alimentacion. Por ser precisas las preguntas, este
cuestionario se contesta en 10 minutos.

De los aspectos mencionados no se espera que los realice directamente el gobierno
municipal, pero si que emprenda actividades de gestion y promocion ante otras instancias
de gobierno u otros organismos.

Otro mecanismo de investigacion fue un cuestionario que se aplic6 a una parte
predeterminada de la poblacion de cada municipio, con interrogantes sobre participacion
ciudadana, mecanismos de' consulta, y sobre su percepcion de correspondencia entre sus
necesidades y las acciones municipales de bienestar social. La base de esta herramienta
fueron las preguntas cerradas, para igualar y codificar las respuestas mas facilmente.

Este cuestionario a la comunidad se compuso de cuatro secciones. La primera de ellas
busca conocer los mecanismos de consulta ciudadana o participacion social que el
entrevistado conoce o ha utilizado, y si ha tenido necesidad de referirse al municipio para
algiin asunto.

En la segunda seccion de preguntas se interrogdé sobre la percepcidon que tienen los
ciudadanos sobre las consultas populares, si éstas se realizan, si ha tenido conocimiento de
ellas o si se ha participado, si se ha estado dispuesto a dar su opinién en una consulta
municipal. Ademds se incluyé una pregunta donde se pidié la opinidn del entrevistado
sobre si se foma en cuenta a la poblacion para planear las actividades municipales.

Toda la tercera parte refiri¢ el impacto positivo que las actividades municipales dirigidas al
bienestar social tuvieron en la comunidad, y se pudieron escoger entre tres agrupaciones de
valores: nulo, no existente 0 malo; poco o regular; impacto fuerte, bueno 0 mucho. Con
estas interrogantes se pudo conocer la percepcion que los ciudadanos tienen sobre la
efectividad de las acciones municipales; asi mismo esta seccién se pudo comparar con los
informes de los alcaldes.



35

La cuarta y Gltima division se refirid a necesidades de bienestar social que los encuestados
perciben en su comunidad. El objetivo de estas preguntas fue compararlas con las
necesidades que el municipio considerd en su planificacion e implementacién y ver si
existe concordancia.

Ademas de las entrevistas guiadas a los funcionarios y de las entrevistas con cuestionarios a
la poblacidn, se considerd un analisis de contenido a documentos, en el intento de que éste
fuera “un proceso eminentemente creador de categorizacion -analisis- interpretacion... con
una inmersién lo mas completa posible en el campo fenoménico que se va a estudiar”
(Martinez, 1994: 80).

Este andlisis a documentos incluyd: diagndsticos municipales, programas de gobierno,
informes de los alcaldes, revision de la ley estatal municipal, organigrama del municipio y
todos los documentos que se encuentren relacionados con la participacion ciudadana; los
criterios para definir politicas de bienestar social municipales, a fin de comparar lo que
respondieron los funcionarios en las entrevistas con las actividades de bienestar social que
realizaron.

2.2.- Lugar de la investigacion,

La region que comprendidé este trabajo fueron los municipios de Guadalupe, Cadereyta
Jiménez y Benito Juarez. Estos tienen caracteristicas diferentes entre si y son
representativos cada uno de la zona urbana, del area rural y del municipio intermedio o con
caracteristicas de ambos, considerando el tamafio de su poblacion y la actividad econdmica
que prevalece. Para su seleccion se consideraron ademas, la accesibilidad al lugar, ya que
los tres se encuentran unidos en un corredor hacia el oriente del estado de Nuevo Leén
partiendo de su capital; la posible accesibilidad de los funcionarios del municipto de
Guadalupe que encabeza este corredor, con respecto a otros del area metropolitana.

De acuerdo con informacién obtenida en la pagina de internet del Gobierno del estado
Guadalupe esta situado al oriente del drea metropolitana de Monterrey, tiene una extension
territorial de 118.73 km?, colinda con Monterrey, San Nicolas de los Garza, Benito Juarez.
Su historia parte desde 1569, cuando sus tierras fueron cedidas a Diego de Montemayor,
para posteriormente en 1756 ser expropiadas por Francisco de Barbadillo y fundarse la
misidon de Nuestra Sefiora de Guadalupe. Congregando a indios tlaxcaltecas pasé a ser
“pueblo de la Nueva Tlaxcala de Nuestra Sefiora de Guadalupe de Horcasitas”. En 1825 fue
considerada villa y en Abril de 1971 obtuvo la categoria de ciudad su cabecera municipal.

Este municipio ilustra claramente una region urbana por ser parte de la zona metropolitana
de Monterrey y por el tamafio de su poblacion, de 618, 890 habitantes en 1995 de acuerdo
con los datos del INEGI. A partir de 1940 sigui¢ recibiendo gente de otras entidades que
llegaban al estado a trabajar en las industrias regiomontanas. Actualmente su actividad
econdmica se concentra en la industria y el comercio, por lo que se confirma su caracter
urbano.
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Las principales localidades de este municipio son las colonias Tamaulipas, Linda Vista,
Tacubaya, Fomerrey VII, XIV y XIX y la cabecera municipal.

Cadereyta Jiménez, por encargo del Gobernador Martin de Zavala, fue fundada en 1637
marcando su limite hasta el puerto de Tampico, hasta que se ordené la fundacion de
Tamaulipas. Su cabecera municipal fue ubicada en una isleta que forman los rios San Juan
y Santa Catarina, y reubicada en 1763 al sitio donde se encuentra ahora. Este municipio ha
sido conocido como la capital escobera de México. Relevante también el hecho de que en
1973 se iniciaron los trabajos de instalacion de una refineria de Petroleos Mexicanos.

Se encuentra ubicado en la parte central del estado, tiene una extension territorial de 1,153
km? y una poblaciéon estimada en 1997 de 105 000 habitantes, que se encuentra
principalmente en zona urbanizada, (el 70% aproximadamente) y el resto en la parte rural.
El aumento de su poblacion se debid, en la década de los 70, a la inmigracién de otros
estados del pais para trabajar en la refineria.

La actividad econ6mica de este municipio esta repartida entre el comercio, la agricultura, la
ganaderia y la industria. Esta actividad refleja caracteristicas urbanas y rurales, y por ello lo
consideramos un municipio intermedio entre el urbano y el rural. La cabecera municipal
tiene 38 colonias y 5 fraccionamientos; ademas al municipio lo forman 34 ejidos, 4 predios,
59 haciendas, 2 delegaciones municipales y rancherias dispersas.

El municipio de Benito Juarez fue fundado como la hacienda de San José en 1604, siendo
parte de Los Gonzalez y luego de Cadereyta hasta 1968, cuando se establecié como un
nuevo distrito. Su cabecera municipal fue elevada a la categoria de ciudad en 1988.

Este municipio se encuentra al oriente de Monterrey, limita al norte con Pesqueria, al sur
con Santiago, al este con Cadereyta y al oeste con Guadalupe. Su extension territorial es de
275.2 km? y tiene una poblacion, segin el censo de 1990, de 28 014 habitantes; 9151 viven
en la cabecera municipal y el resto en las diferentes localidades rurales, que son alrededor
de 100, siendo las principales Los Ebanitos y San Roque.

El principal rubro econémico es la agricultura (el cultivo de la cafia de azicar, maiz, frijol y
arboles frutales) también la ganaderia, con ganado vacuno y caprino. Existen ademas
industrias alimenticias, maquiladoras y comercio en pequefio. Es considerado municipio
rural por su actividad econémica y por la distribucion en pequeiios concentrados de la
poblacién.

2.3.- Poblacién y muestra

La poblacion objeto de este estudio fue de dos grupos: por un lado estan los funcionarios
municipales que intervienen en la toma de decisiones para definir acciones de bienestar
social, entre ellos el Alcalde, Secretario de Desarrollo Social, Tesorero, Secretario del
Ayuntamiento, Secretario de Desarrollo Urbano y Obras Publicas, regidores que tengan a
su cargo comisiones de nuestro interés, directora del DIF municipal, 0 aquellos sobre los



37

cuales recaiga esta responsabilidad. Se intentd entrevistar al mismo namero de funcionarios
por cada municipio para igualar la cantidad de informacién que se recolecte, ya que es
posible que en el area urbana intervengan mas personas que en la zona rural.

Para propésitos de este estudio, donde indagamos si la comunidad es consultada, el otro
grupo, fueron personas mayores de 18 aifios de una muestra probabilistica de la poblacién
de cada municipio, para que tenga representatividad y sean confiables los resultados de la
investigacion. Para definir y delimitar la muestra se ha tenido asesoria de personal del
Consejo Estatal de Poblacion.

Por ias caracteristicas del cuestionario aplicado a la poblacion y su papel secundario en el
estudio, ya que no son fuente de criterios de seleccion, ademas del costo en tiempo y dinero
que representa, se sugiere una muestra de 140 personas por municipio, nimero que se
determiné considerando un nivel de confianza de 90% y un error estandar de 10%. La
férmula fue la siguiente:

M=l ((p2) X2=(7) (3) X2= 21 X2=21 X2=70x2=140
(10%p1)* (.07) .0049 0029878

1.64 1.64 1.64

donde: p 1 = probabilidad que contesten no consultan (determinado por el investigador)
p 2 = probabilidad que contesten si consultan
1.64 = nivel de confianza del 90%
X 2 = corregir error de disefio
10% pl= error estandar de 10 %

En los municipios de Cadereyta y Juarez se aplicaron los cuestionarios de acuerdo con la
concentracion de la poblacion en el area rural y urbana de cada uno. Para el municipio de
Guadalupe, por ser un municipio totalmente urbano, los cuestionarios se aplicaron
proporcionalmente siguiendo la clasificacion de las dreas geograficas (AGEB) del Instituto
nacional de geografia ¢ informatica (INEGI) por grado de marginalidad y de acuerdo a una
distribucién del INEGI.

En Guadalupe se encontré que se tiene un .26% de poblacidn de estrato alto, un 18.2% del
estrato medio alto, en el estrato medio bajo se encontro el 46,.9% de la poblacién, en el bajo
se ubico el 30.1% y en el marginal el 5.4%. Estos estratos se calcularon de acuerdo con el
grado de marginalidad de cada AGEB, e informacion tomada del centro de documentacion
del Consejo Estatal de Poblacion (COESPO).

Los grados de marginalidad se corresponden con datos disponibles de 1990. Estos grados
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son establecidos considerando algunos indicadores especificos, algunos de ellos son: el
porcentaje de viviendas con piso de tierra, sin drenaje y de un solo cuarto; poblacion de 15
afios 0 mas sin instruccion primaria, sin primaria completa, o analfabeta; porcentaje de
hogares que reciben dos salarios minimos, poblacion econémicamente activa desocupada,
habitantes de 5 afios 0 mas que hablan alguna lengua indigena o que no residian en la
ciudad en 1985.

2.4.- Esquema de analisis

Para analizar los datos que se obtuvieron en la investigacion, en una primera aproximacion
se revisaron de manera general la politica social en los tres municipios, tomando en
consideracion las entrevistas a los funcionarios y la informacion de los diferentes
documentos municipales y estatales. También se analizaron las necesidades de la poblacion
representadas en las respuestas de un cuestionario, comparandolas con las decisiones
tomadas por el ayuntamiento en cuanto al bienestar social en los tres municipios.

La participacion ciudadana fue revisada en sus dos aspectos, una version oficial, con datos
de entrevistas a funcionarios, y una version ciudadana, con la informacién que se obtuvo
del cuestionario a la poblacion.

Para elaborar la tipologia se analizaron los resultados de la investigacion, utilizando un
cuadro donde se representan los criterios de seleccion, ya sea técnicos o de consenso. Se
tomo6 como base la tipologia del Dr. Peter Ward (1999;104) con algunas diferencias. Se
cambi6 la variable relaciéon partido-gobierno por la variable consulta a la comunidad.
Algunos de los indicadores del criterio técnico también se modificaron, para incluir el
diagnéstico municipal y la consulta a especialistas, entre otros.

En este cuadro se concentraron los resultados de los dos estudios: la investigacion
documental y las entrevistas a funcionarios. Ello nos facilité visualizar si se aglutinan los
criterios de seleccion de acciones de bienestar social. Si lo hacen, al representarlos en un
cuadro, nos indicaran qué tipo de gobierno local estdn llevando a cabo.

Si los datos se concentraron en la esquina superior izquierda se tom6 como resultado que
son los criterios técnicos (1, 2, 3, 4) los que predominaron en la determinacién de acciones
de bienestar social. En cambio, si los datos se concentraron en la esquina inferior derecha,
quiso decir que son los criterios de consenso (5, 6, 7, 8) los que determinaron las acciones
‘de la administracion municipal.

Por otro lado, si los datos se concentraron en la esquina inferior izquierda (9, 10, 11, 12, 13)
Nos indicaron que no se programaron actividades para mejorar el bienestar social, o que las
decisiones no estuvieron en manos de los funcionarios municipales y que éstas fueron
dadas por otros factores, como seria la poca descentralizacion de recursos financieros y de
poder de decision.

Otra alternativa fue que los datos se concentraran en la esquina superior derecha,
representando una administracion que sigue equilibradamente criterios técnicos y de
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consenso, que podria ser lo deseable y representar tal vez, lo que es un buen desempeiio de
gobierno.

2.5.- Sistema de codificacion

Para reunir la informacion de la investigacion, se utilizé primeramente el cuadro “aspectos
del bienestar social en la entrevista a funcionarios” donde, a partir de la consulta
documental de diagnésticos municipales, programas de gobierno, informes de actividades y
la entrevista a funcionarios, se sefialaron los aspectos que fueron desarrollados en los
municipios. Posteriormente, se pregunté especificamente qué determind la realizacién de
dicha accion.

TIPOS DE CRITERIOS AL SELECCIONAR ACTIVIDADES
DE BIENESTAR SOCIAL MUNICIPAL

1_- Criterio personal 8.-. Cabildo

2.- Formacién profesional 9.- Presupuesto especifico
3.- Equipo profesional 10.- Programa estatal

4.- Diagn6stico municipal 11.- Programa federal

5.- Juntas de vecinos 12.- Proyecto heredado
6-ONG 13.- Otro proyecto

7.- Consulta en campafia

El criterio personal fue determinado cuando alguna actividad o programa se realiza porque
el funcionario asi lo decida, considerando sélo su experiencia personal, su propia
observacion, durante su vida o en campafia politica. Sera el criterio menos técnico.

Puede esperarse que la historia educativa y profesional de los funcionarios influya en la
determinacion de politicas de bienestar social, siendo reflejado esto en programas mas
técnicos y elaborados. “Los funcionarios municipales con titulos académicos es mas
probable que apliquen la racionalidad técnica en la toma de decisiones” (Ward, 1999: 102).

Otro criterio técnico establecid que para la elaboracion de proyectos y programas se
contratan especialistas que los disefien, entre ellos se pueden contar profesionistas del area
'social, econémica y administracidn, esperando que sean mas efectivos.

Ademas, también se consideré bajo criterio técnico, si para ello se elaboré un diagnéstico
previo que determinara las necesidades del municipio en bienestar social, y que reflejara los
recursos humanos, sociales, naturales y financieros con que puede contar ¢l municipio.

En torno al consenso ciudadano se consideraron cuatro variantes: la de juntas de vecinos,
organizaciones no gubernamentales, el cabildo y las consultas en campafia estructuradas
profesionalmente. Se tendra un criterio de consenso, cuando la administracion municipal
promueva y tome en cuenta para sus acciones a las juntas de vecinos, comités de mejoras u
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alguna otra organizacion de cste tipo de manera sistemdtica y regular, por medio de
reuniones, escritos, o algiin otro mecanismo.

Si en los municipios existen y desarrollan alguna actividad social organismos no
gubernamentales, colegios de profesionistas, o algin otro tipo, y los funcionarios
municipales los toman en cuenta con consultas técnicas para la determinacion de
actividades de bienestar social y se relacionaron regularmente con ellos, éste es considerado
un criterio técnico.

Las consultas que en campaiia politica previas al inicio de la administracién se realizaron
de una manera estructurada, sistematica y con registros adecuados, pudieron considerarse
un criterio de consenso ciudadano. Este pudo ampliarse si siguieron recibiendo demandas,
solicitudes, comentarios, propuestas de la poblacién y si fueron tomadas en cuenta.

Si el cabildo, con la representacion de los diferentes partidos politicos, participdé de manera
equilibrada en la toma de decisiones y en el seguimiento de las actividades por medio de las
comisiones que se establecen, se considerd que tiene un criterio de consenso ciudadano.

Entre otros criterios que se pudieron presentar para la toma de decisiones estaba el
recibimiento de un presupuesto especifico para un programa o actividad. Tal es el caso de
los programas de combate a la pobreza, donde sélo se especifica el sector de la poblacion al
que se dirige.

También la ejecucion de programas estatales o federales pudieron determinar actividades
de apoyo al bienestar social a la poblacién. Se presentaron por ejemplo, en ia educacion, la
construccion de escuelas y asignacion de maestros, y en la salud, la asignacién de personal
en unidades médicas municipales.

2.6.- Prueba piloto y capacitacién a encuestadores

Con el fin de que la guia de entrevista a funcionarios fuera un instrumento pertinente, se
puso a consideracion de un comité, para que sus integrantes fueran sus jueces, y verificar su
claridad y si cumplia con los objetivos de investigacion. En el caso del cuestionario a la
comunidad, también se utilizé la técnica de jueces, con apoyo de un programa estadistico
(escala de Thurstone) para determinar las preguntas que lo integrarian. Ademas, se realizé
una pequefia prueba piloto de 35 cuestionarios aplicados en el sector poniente de Monterrey
'y Garcia, N. L.

En Monterrey los cuestionarios se aplicaron en las colonias Cumbres, a dos personas; en los
Cedros a siete habitantes; en Villa dorada diez mas, y otros cuatro se llenaron en Los Altos.

Del éarea rural se visitd la comunidad llamada San José, que pertenece al municipio de
Garcia, N. L.

Como resultado de la prueba piloto, sélo se agrego a la ultima seccion contestar 2 que
representa regular falta, a la pregunta “que hace mas falta en tu municipio”. Solo existian
las opciones poca falta y mucha falta.
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Para la capacitacion de los encuestadores se utilizaron tres mecanismos: el primero de ellos
consistié en la revisidn exhaustiva del cuestionario, explicando el objetivo de cada
pregunta, las respuestas que se pueden recibir y su explicacion en caso necesario. Para el
segundo dispositivo de adiestramiento se aplicé el cuestionario entre los mismos
encuestadores simulando posibles problemas al hacer las preguntas.

En el tercer medio de capacitacidn hubo participacion en el levantamiento de datos en la
prueba piloto, para que los encuestadores se enfrentaran a la practica real. El equipo de
encuestadores estuvo integrado por tres jovenes estudiantes universitarios, algunos con
experiencia previa en encuestas de opinién de agencias de mercadotecnia.

Con la revision de todas las fuentes de informacion integradas en la investigacion: el
andlisis de documentos, informes municipales, diagnésticos, entre otros; asi como los
cuestionarios de preguntas abiertas y cerradas de la entrevista a funcionarios; y los
cuestionarios a la comunidad, se logré obtener un perfil en cuanto a acciones para el
bienestar de cada municipio incluido. Para ello se realizé un amplio analisis de datos.



