Fortalecimiento municipal para el
desarrollo regional en Qaxaca*

Constantino Pérez Morales®

Cuando observamos que en México, de los 2 402 municipios exis-
tentes en 1990, tres estados Oaxaca, Puebla y Veracruz agrupa-
ban poco mas del 40% y que tan sélo Oaxaca, con 570 municipios
contempla la cuarta parte del pafs, con una densidad de poblacién
tanto por kilémetro como por localidad por abajo de la media na-
cional, con una proporcién seis veces menor de habitantes prome-
dio por municipio respecto la media nacional (véase cuadro 1), tal
situacién invita a efectuar un anilisis del funcionamiento de este
nivel de gobierno en el estado de Oaxaca, con el objetivo de plan-
tear algunas aportaciones para su fortalecimiento, en el entendido
de que ello podri inducir a un mayor desarrollo en las diferentes
regiones de dicho estado.

Esta preocupacién tiene un sustento social, especialmente si con-
sideramos que aun cuando en los dltimos afios han disminuido las
tasas de mortalidad, migracién, la mortalidad infantil y el analfa-
betismo o ampliado la esperanza de vida, la cobertura de servicios

* Este estudio, en su versién original, fue realiz. .do para ser presentado en el Foro de
Anilisis y Reflexién del Programa de Solidaridad en Oaxaca, organizado por el Colegio
de Economistas de esta entidad del 8 al 11 de septiembre de 1992, Aquf presentamos una

versién mis completa.
® Presidente del Colegio de Economistas de Qaxaca, A.C. y ex-investigador del Insti-

tuto de Investigaciones Econémicas, UNAM.
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médicos y el grado promedio de escolaridad en Oaxaca, las pri-
meras siguen siendo elevadas e incluso mayores a las del prome-
dio nacional y las segundas deben seguirse incrementando si
tomamos en cuenta el rezago acumulado (véase cuadro 2).

Mi planteamiento establece que en sentido contrario a lo que
se piensa en los circulos académicos que han observado el caso de
la atomizacién municipal en Oaxaca, el cual es considerado como
un obstdculo para ampliar el desarrollo econémico de la entidad
y, por tanto, para incrementar el nivel de bienestar de la pobla-
cién oaxaquefia, en este trabajo partimos de la idea de que el atra-
so de este estado obedece a razones de estructura econémica donde
pudiera sefialarse que existe un circulo vicioso de la pobreza, el
cual se empieza a romper, pues ese tipo de apreciaciones no ha
considerado la organizacién social inherente a esta forma de go-
bierno.

Hasta hace poco tiempo se est4 comprendiendo que el gobier-
no municipal e incluso niveles gubernamentales més pequefios den-
tro del 4rea geografica del mismo, como son las agencias
municipales, y las agencias de policia, cuentan con los elementos
necesarios para priorizar a niveles microrregionales necesidades,
descentralizar decisiones y estimular el trabajo colectivo de las co-
munidades para llevar a la préctica los objetivos que eleven el bie-
nestar de sus habitantes, no sélo en el aspecto de indicadores de
bienestar, sino ademas de indicadores econémicos, como la eleva-
cién de la produccién y el empleo.

Considero en este trabajo que no sélo se requieren recursos fi-
nancieros adicionales para que este nivel de gobierno pueda aumentar
su capacidad de respuesta a las necesidades de su poblacion; desde
mi punto de vista, también resulta necesario mejorar los mecanis-
mos de planeacién y concertacién entre los tres niveles guberna-
mentales existentes en México, el Federal, Estatal y Municipal,
donde se reconozca el papel esencial que juega este Gltimo en el
desarrollo regional.

Expondré en una primera linea de anélisis la necesidad de re-
forzar, por un lado, la Coordinacién en materia fiscal (no sélo en
el campo de los ingresos, sino también en el del gasto) entre los
tres niveles de gobierno, para de ah{ desembocar, por otro lado,
en el aspecto administrativo de este nivel de gobierno, incorpo-
randolo de esta manera, con un mayor dinamismo de participa-
cién, a esa Coordinacién, la cual habra de permitir desatar las
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potencialidades que guarda para incorporarse al trabajo de la pla-
neacién y del desarrollo regional, no sélo de la entidad sino del
propio pais. En otra linea de analisis, expongo mi punto de vista
sobre el papel y la forma de organizacién que debe contemplar el
desarrollo regional a través de ciertas formas de coordinacién ne-
cesarias de las empresas que se desenvuelven en estos espacios geo-
grificos. '

La complejidad del problema municipal en Qaxaca

Para poder ubicar las potencialidades del desarrollo regional en
Oaxaca sustentados en un mayor papel del municipio, resuita in-
dispensable analizar la complejidad del problema municipal en
nuestro estado. Para esto nos apoyaremos en algunos datos esta-
disticos del dltimo Censo de Poblacién, que nos permitiran com-
prender dicha complejidad y que nos llevaran a entender el por
qué se requiere de reforzar su estructura administrativa guberna-
mental, para avanzar con pasos més firmes en su incorporacion
al desarrollo nacional, el cual de lograrse, desde mi perspectiva,
desataria un enorme potencial de desarrollo regional e incluso mi-
crorregional, superior al de muchos estados del pais, especialmen-
te si consideramos la existencia de 570 municipios y 7 210 localidades
que preservan sus ancestrales formas de gobierno y organizacion.

Esta idea, como lo sefialé en la introduccidn, se opone a la ob-
servacién general de que la atomizacién municipal se constituye
en un obstdculo para el desarrollo del estado.

En apariencia la complejidad del problema se inicia a partir
de la existencia de los 570 municipios, la cuarta parte de los exis-
tentes en el pais. De esta manera podria pensarse que la compleji-
dad de la situacién en Oaxaca se establece a partir de la dispersién
de su poblacién. Sin embargo, lo que generalmente no se indica
es que cada municipio tiene un origen histérico, del cual sus habi-
tantes dificilmente estarian dispuestos a renunciar; ademds, y he
aqui algo que parece no ser tomado en consideracidn en los anéli-
sis, es que en cada municipio existe una estructura gubernamen-
tal que se ha encargado de la administracién de los intereses de
sus comunidades a lo largo de toda su historia; gobierno que en
mds del 80% es electo conforme a usos y costumbres de las pro-
pias comunidades, sin que pase forzosamente por un proceso elec-
toral via partidos politicos.
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En tal sentido, cualquier evaluacién que queramos hacer so-
bre la problemitica municipal en Oaxaca tendrd que considerar
el municipio tipo y, por tanto, el tipo de aportaciones y apoyos
que deben recibir para ampliar su participacién en el desarrollo,
sustentado ello en su capacidad de trabajo y organizacién.

A. Estableciendo una relacién entre el niimero promedio de loca-
lidades por municipio en Oaxaca (véase cuadro 3) nos encon-
tramos que:

Esta asciende a 12.6 localidades por municipio, y en los casos
extremos se cuenta con 26.7; para la Costa, especialmente en el
distrito de Pochutla, con 42.9; en la Mixteca con 8.7, sobresalien-
do el distrito de Juxtlahuaca con 29; el Istmo con 18.6, donde so-
bresale el distrito de Juchitdn con 23.3.

Especial atencién deben tener las sierras, porque no se puede
dejar de considerar el grado de aislamiento en que se encuentran
las comunidades, pues las distancias tienen que ser medidas no s6lo
en términos de kilémetros sino fundamentalmente en tiempo de
desplazamiento para las personas y productos hacia las principa-
les vias de acceso o comunidades de importancia. Asf, la sierra sur
tiene una relacién de localidades por municipio de 16.4, especial-
mente Putla con 33.6, Sola de Vega con 18.7 y Yautepec con 7.2;
y la Sierra Norte con 5.0, en los mixes con 11.1.

La Costa, el Istmo, la Sierra Sur y la Mixteca que concentran
52.3% (1 588 125 habitantes) de la poblacién del Estado y con-
templan 4 599 (52.2%) de las localidades, tendrian un promedio
de habitantes por localidad que asciende a 3 454.3 habitantes.

B. Estableciendo una relacién entre el nimero de comunidades
y habitantes encontramos que en promedio habria por locali-
dad en el Estado 418.8 habitantes.

C. De acuerdo con los datos del XI Censo de Poblacién, correla-
cionando cada municipio con la poblacién existente en ellos nos
encontramos que:

Sélo dos municipios cuentan con mas de 100 mil habitantes
(Oaxaca de Juirez con 214 mil y Tuxtepec con 110 mil); dos entre
100 mil y 50 mil (Salina Cruz con 65 707 y Juchitéin de Zaragoza
con 66 414); 31 entre 50 mil y 15 mil; 99 entre 15 mil y cinco mil;
338 entre 5 mil y mil y 98 municipios con menos de mil.
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En tal sentido, podemos decir, haciendo una agrupacién maés
gruesa, que s6lo cuatro municipios cuentan con méis de 50 mil ha-
bitantes (agrupando €l 15.5% de la poblacién) y 436 cuentan con
menos de cinco mil habitantes cada uno.

D. Tomando en consideracion los habitantes y las localidades {véase
cuadro 4) podemos encontrar que dicha situacién se vuelve a
corroborar, pues, en el estado sélo hay dos localidades con més
de 100 mil habitantes, 15 localidades con mas de 10 mil habi-
tantes, 52 con més de cinco mil y siete mil, 158 con menos de
cinco mil.

Esta situacién nos indica que en el terreno del fortalecimiento
municipal, lo que podria parecer una desventaja por la dispersién
de la poblacién, habria que considerarla como una gran fuerza de
organizacién, pues de antemano se cuenta con autoridades muni-
cipales en un gran niimero de ellas, como son las agencias munici-
pales y las agencias de policfa, que estin dispuestas a contribuir
en las labores del desarrollo, ubicdndose especialmente en los lu-
gares més apartados del Estado, por lo que la descentralizacién
de las decisiones resulta evidente.

¢Qué falta para fortalecer y potenciar alin mas la labor
de este nivel de gobierno?

Lo que falta para fortalecer y potenciar atin mas la labor de este
nivel de gobierno es reconocer que la mayor parte de dichos mu-
nicipios administran no sélo la cabecera municipal, sino que ade-
mas, cuentan con otros niveles de gobierno atin mas pequeiios que
también ayudan a establecer necesidades y prioridades a nivel lo-
cal, ubicados en cada comunidad con que cuenta el espacio geo-
grifico municipal y que de alguna manera ya establecen formas
de coordinacién de trabajo entre ellos.

Esto en cierta forma ya se ha comprendido en el otorgamiento
de los Fondos Municipales de Solidaridad, al canalizar recursos
a las Agencias Municipales, reconociendo al gobierno municipal
como coordinador y cabeza para desarrollar acciones y priorizar
trabajos, pero sentimos que atin se puede avanzar més si se ve desde
esta otra perspectiva.
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Los problemas financieros

Una caracteristica comiin a las finanzas estatales y municipales del
pais es la creciente importancia de las participaciones que para el
conjunto de las entidades federativas pas6 de 40% de sus ingresos
totales en 1982 2 62% en 1988 (véase cuadro 5), aspecto que com-
pensd la caida en términos reales de los otros tipos de ingreso y
para los municipios del pafs que pasaron a ocupar un 46% en 1982
a 58% en 1988 de sus ingresos totales, aun cuando sufrieron dis-
minuciones reales entre 1985 y 1988, donde el resto de sus ingre-
sos permanecié casi constante (véase cuadro 7).

Para el caso de Oaxaca en sentido contrario a lo que ocurria
al conjunto de las entidades del pais, las participaciones ocuparon
una porcién menor de los ingresos totales al pasar de 86.7% en
1983 a 77.8% en 1990, explicado esto por el fortalecimiento y cre-
cimiento real de los otros ingresos (véase cuadro 8).

Caso contrario ocurria en los municipios oaxaquefios los cua-
les, al igual que los del resto del pais, sufrian un estancamiento
o reduccién de sus fuentes de ingresos diferentes de participacio-
nes, por lo que dichas participaciones elevaron su participacién de
42.7% en 1982 2 73.9% en 1988 (véase cuadro %), producto esto
dltimo también de los cambios en la férmula de distribucién de
participaciones en el Fondo Financiero Complementario y el Fon-
do de Fomento Municipal.

Asi, un primer problema que se presenta aqui es que la mag-
nitud de los ingresos de los municipios, los cuales dependen en gran
medida de Jas participaciones que en la mayor parte de las ocasio-
nes llegan a rebasar en 90% del total de ingresos,* situacién que
se agrava conforme el municipio s mas pequefo, con menores po-
sibilidades para aumentar sus fuentes de ingresos propios, por lo
cual sus capacidades financieras s¢ ven restringidas y sus acciones
reducidas a lo indispensable y mds prioritario para sus comunida-
des (véase cuadro 10).

Aqui cabe hacer la aclaracién que los ingresos por participa-
ciones se han elevado en los tltimos afios, particularmente a par-

! Debemos reconocer que esta situacién se presenta critica en los municipios de me-
nor desarrollo, aun cuando se ha actualizado la legislacién fiscal municipal en Oaxaca a
partir de 1988 con su consecuente incremento de ingresos propios de una gran cantidad
de municipios por impuesto predial y derechos de consumo de agua potable.
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tir de 1990 con las reformas a la Ley de Coordinacién Fiscal,
especialmente en el Fondo de Fomento Municipal cuyo factor se
duplicé en el mes de julio de 1992 para Oaxaca de 3.7 a 7.4%,
a la par de dos tipos de ingresos propios agua y predial que para
1991 superaron los 10 mil millones de pesos cada uno.

Desde la perspectiva del gasto los municipios también enfren-
tan otros problemas.

A nivel nacional, las entidades federativas en un contexto de
disminucién de los gastos en términos reales, especialmente en el
rubro de obras ptblicas, han elevado levemente su proporcién de
gastos administrativos entre 1982 y 1988, disminuido lo canalizado
a obras puablicas en forma casi semejante, debido a las restriccio-
nes presupuestales por las que atravezaron las finanzas publicas
nacionales, y reducido lo canalizado al servicio de la deuda pibli-
ca (véase cuadro 6); por su parte, los gastos de los municipios del
pais mostraron una elevacién real entre 1982 y 1985, para luego
caer bruscamente en 1986 y de ahi mantener un promedio casi cons-
tante de gasto, situacién que se reflej6 tanto en los gastos adminis-
trativos como en obras piiblicas, solventado esto en parte en la
utilizacién de deuda publica, como se observa en los ingresos, a
partir de 1984 (véase cuadro 6).

En lo que se refiere a las finanzas del estado de Oaxaca, se puede
apreciar el impacto del gasto corriente, especialmente después de
1986, el cual en cierta forma fue controlado en 1990, afio en que
por cierto se presenta una recuperacién importante del gasto de
inversién estatal. El otro rubro de relevancia lo es el de las transfe-
rencias, donde juegan un papel crucial las participaciones a muni-
cipios que en promedio han llegado a ocupar el 15% del presupuesto
del Estado (véase cuadro 8).

Por otro lado, en las finanzas del conjunto de municipios de
la entidad, en un contexto de elevacién de todos sus componentes,
destaca que después de un periodo de reduccién del peso del gasto
corriente en 1986 volvié a incrementar su participacién en el gas-
to total llegando a casi el 50% en 1988. Por su parte el gasto de
inversion después de una etapa de auge entre 1982 y 1985 mostré
marcadas reducciones llegando al 32% en 1988, superior en pro-
porcién a lo canalizado por el gobierno del estado (véase cuadro
8), que el conjunto de los municipios del pais (véase cuadro 7) ¢
incluso que el porcentaje canalizado a obra piblica por parte del
conjunto de las entidades del pais (véase cuadro 6).
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Profundizando en el caso de los municipios de Qaxaca, desta-
quemos dos situaciones extremas utilizando como ejemplo, por una
parte, aquellos municipios con mayor grado de desarrollo, que cuen-
tan con una estructura burocratica, generalmente asalariada, y,
por otra, aqueilos municipios con menor desarrolio y que general-
mente no contemplan dicha estructura burocratica, destacando al
frente de ellos sus autoridades y una amplia gama de auxiliares
generalmente no asalariados.

Para los primeros, cabe mencionar que algunos de los princi-
pales municipios canalizan alrededor del 55% de su presupuesto
al pago de servicios personales y energfa eléctrica (luz ptblica y
funcionamiento de bombas de agua potable) y a inversién un monto
que fluctia entre un 10 y 20 por ciento.

En tanto que los municipios de menor desarrollo, aquellos que
no cuentan con un aparato burocritico asalariado (alrededor del
90% de los municipios del estado) destinan cerca del 30% de su
presupuesto a energia eléctrica, el 60% a obra publica y el 10%
a otros rubros. Al respecto, se pueden hacer aqui dos sefialamientos:

En primer lugar, el nivel de la inversién piblica municipal se
ve afectada conforme a dos elementos:

@) Cuando el municipio requiere de una estructura burocratica ma-
yor para atender las crecientes necesidades que implica el desa-
rrollo de sus comunidades, el gasto de inversién en obra piblica

tendera a disminuir.
b) La presencia tan importante de los gastos de energia eléctrica, que
se ven afectados por los movimientos de las tarifas que maneja la

Comisién Federal de Electricidad.

Estos elementos nos indican que dentro de los gastos corrientes
del municipio existen rubros que no sélo son dificiles de reducir
(que podrian ser utilizados en forma més productiva) sino que, ade-
més, en algunos casos se irdn incrementando conforme lo haga el
ritmo de crecimiento de las comunidades.

Y, en segundo lugar, consideramos que la capacidad de inver-
sién de las comunidades se puede potenciar a través de un monto
creciente de recursos que se adicionan a los ingresos corrientes de
los municipios, como hasta ahora lo ha demostrado la experiencia
vivida en Oaxaca a partir de mayo de 1988, cuando el Ejecutivo
del Estado decidié transferir a los ayuntamientos obras que se eje-
cutaron por administracién municipal y del Pronasol, por ello en
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nada debe extrafiar que el porcentaje en obra piblica municipal
se eleve en forma sustancial.

Sobre esto dltimo, quisiera hacer un sefialamiento adicional:
no estoy seguro si los recursos que estin aportando los municipios
¥ los beneficiarios, especialmente aquellos que tienen que ver con
TEQUIOS €n mano de obra o aportaciones de materiales, estin sien-
do registrados a nivel de la contabilidad municipal, pero creo que
n.(i, lo cual estarfa subestimando los recursos canalizados a la inver-
s16n por parte de los mismos en su contabilidad.

Los problemas de la planeacién

Todo lo anterior nos lleva al problema de la planeacién y de la
elaboracién de planes de trabajo y coordinacién de los mismos por
parte de los municipios. Aspecto que nos conduce a la necesidad
de ubicar al municipio en el ambito de la Planeacién Democritica de
nuestro pafs.

Si consideramos que en nuestro pafs se intenta que ¢l esquema
df.e ‘plancaci()n norme y ordene el proceso cotidiano de toma de de-
cisiones y de asignacién de recursos, de acuerdo con las orienta-
ciones y prioridades de una estrategia de desarrollo definida con
el. concurso de los grupos organizados y que uno de cuyos princi-
pios consiste en el fortalecimiento del Pacto Federal y del Munici-
pio Libre para lograr un desarrollo equilibrado del pafs
promoviendo la descentralizacién de la vida nacional, entonces nos
vemos cbligados a sefialar la necesidad de reforzar la planeacién
municipal, mejorando asi los procedimientos de coordinacién entre
autoridades federales, estatales y municipales para llevar a cabo
la planeacién nacional, estatal y municipal en forma organizada.?

_Si bien es cierto que las modificaciones al articulo 115 Consti-
tucional establecen las bases para revertir la inercia centralizada
y revitalizar las funciones del municipio, atendiendo en especial
su autonomia administrativa y financiera, esto ain se encuentra
€n proceso.

Expliquemos nuestra idea brevemente:

? Véase Secretaria de Programacién y Presupuesto, Sistema de Fiancaciin Democrdtica,
Principios y Organizacidn,
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En nuestro Estado, no quisiéramos generalizar con respecto a
todo el pafs, encontramos que en una gran parte de los municipios
los instrumentos de planeacién no han sido incorporados o utili-
zados eficientemente (nos estamos refiriendo a los Instrumentos
Normativos de Mediano Plazo, como serian el Pl_an de l_)esgrro‘llo
Municipal y sus programas sectoriales, cstra‘téglcos e institucio-
nales) ni tampoco se ha podido lograr que los instrumentos opera-
tivos de corto plazo como los programas a.puales, las Leyes de
Ingresos y los Presupuestos de Egresos sean incorporados al que-
hacer institucional municipal en forma general; y a los instrumen-
tos de evaluacién no se les ha dado el valor que tienen para mejorar
lo realizado, como lo es la Cuenta Pablica. )

Conforme a esta situacién podremos entender por qué en nues-
tra ‘“planeacién’’ municipal en la entidad, se Rlantea la satisfac-
cién de las necesidades mas urgentes de la poblacién, como elemt::nto
fundamental, que si bien se ha avanzado mucho en este sentu.:lq,
el reforzamiento de instituciones de planeacién y ﬁnanzas’ munici-
pales podra reforzar el Combate a la Pobreza que vea miés alla de
un sentido asistencialista. .

Si bien es cierto que en nuestra entidad esos mstrumentos.dp
corto plazo y de evaluacién se practican, en muchos de los munici-
pios de la entidad, debemos reconocer, que no se hace de manera
adecuada porque, como lo hemos observado en nuestra practica

profesional, muchas de las dependencias estatales inclusive la Con-
taduria Mayor de la Camara de Diputados local, debido ala satu-
racién de trabajo y falta de personal, no pueden auxiliar
adecuadamente a los municipios por lo cual ellos recurren a per-
sonas o profesionistas que no estén compenetrados en sus trabajos
o no son especialistas en las cuestiones fiscales guberr}amentalcs,
por lo que en un gran ndmero de casos solamente realizan un tra-
bajo técnico, podriamos lamarle contable, sin profundizar en el ana-
lisis que implica la elaboracién de una Ley dc.: .Ingresos, un
Presupuesto de Egresos o una Cuenta Publica Municipal como ins-
trumentos para la planeacién.

El problema administrativo

La capacidad de administracién de los gobiernos mu'nicipales ha
quedado demostrada en los dltimos tres aflos en la multitud de obras
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que se han realizado por la via del Pronasol, sin embargo, el for-
talecimiento de su administracién resulta aquf elemento sobresa-
liente ;por qué?, porque debemos recordar que los usos y
costumbres obligan en esta multitud de municipios y niveles de
gobierno mis elementales, como las agencias municipales y agen-
cias de policia, a cambiar periédicamente ya sea cada tres afios o
incluso cada afio, por lo cual resulta importante meditar en la ne-
cesidad de formar el servicio civil de carrera a nivel municipal.

Asf, otro problema adicional a todo lo anterior parte de la pre-
gunta de ;quién o qué personas estin llevando a cabo el trabajo
de la plancacién y de la administracién de las finanzas en los mu-
nicipios, especialmente, como ya lo sefialamos, en aquellos donde
no hay una estructura burocritica asalariada?

En tal sentido, debemos reconocer que el trabajo de la planea-
cién y de la administracién de las finanzas en un gran nimero de
municipios oaxaquefios, y tal vez en muchos otros del pafs, se ve
obstaculizado por las propias carencias de éste, especialmente si
tomamos en consideracién que los ingresos municipales resultan
tan bajos para el grueso de los municipios, que impide que los
servidores ptiblicos municipales perciban sueldo alguno por su la-
bor a realizar, la existencia de una alta rotacién de funcionarios
pitblicos, como es el caso de los cambios anuales de las autorida-
des municipales en muchos de ellos, o existe una migracién de los
habitantes con mayor grado de educacién en bisqueda de mejo-
res perspectivas de vida que impide especializarlos en las labores
de planeacién y finanzas municipales.

Aqui no estamos desconociendo el trabajo y experiencias ad-
quiridas por las personas que ocupan o han ocupado puestos en
el gobierno municipal, y prueba de dicha capacidad, como ya lo
sefialé es el que han llevado a cabo un gran niimero de proyectos
en nuestra entidad.

En este campo nuestro planteamiento de solucién parte de lo
siguiente:

Podria pensarse en canalizar un porcentaje fijo de recursos de
la Federacién o del gobierno estatal, por ¢jemplo participaciones
adicionales a las ya existentes de acuerdo al nivel de atraso, po-
breza de recursos econémicos o niimero de localidades a adminis-
trar con que cuenta el municipio, que serviria para proporcionar
un cierto ingreso personal a las autoridades municipales y, ade-
mas permitiria establecer una planta fija, pequefia, de personal,
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¢l cual una vez determinado serfa con seguridad capacitado y pos-
teriormente actualizado conforme se asiente éste en su cargo.

En tal sentido, nos estamos refiriendo a una aportacién de re-
cursos adicionales etiquetado para servicios personales hacia los
municipios de menor desarrollo.

Debemos aclarar que este personal incorporado al servicio ci-
vil de carrera, auxiliar de las autoridades municipales, jugaria un
papel de administrador, dependiendo de la estructura municipal,
es decir, tendra un papel auxiliar en las labores del municipio, es-
pecialmente en lo referente a la elaboracién de documentacién re-
ferida a los proyectos que enfrente el municipio y en otro aspecto
en la ejecucién de la legislacién fiscal con que actualmente ya cuenta
el municipio en Oaxaca.

Evidentemente, debe evitarse que este tipo de personal no se
vea como un empleado de las dependencias gubernamentales es-
tatales o federales, sino el enlace que fortalezca la Coordinacién
entre los tres niveles de gobierno.

Una vez llevado a cabo lo anterior se podria potenciar, desde
la perspectiva de los gobiernos federal y estatal, y de sus respec-
tivas dependencias, los recursos canalizados a capacitacién, lo cual
deber4 pasar por una estrategia de coordinacién de acciones para
llevar a cabo este trabajo que no podra interrumpir las labores que
realizan estas autoridades y consideren situaciones prevalecientes
en las regiones como la temporada de trabajo por la que atraviese
la comunidad.

Las estrategias de capacitaci6n irfan desde reuniones directas,
elaboracién de videos (sustentados en las televisoras estatales), ela-
boracién de manuales, o incluso por establecimiento de un tipo
de educacién de acuerdo a las necesidades de la regi6én, especial-
mente si tomamos en consideracién la descentralizacién del gasto
educativo en el pafs hacia las entidades y de ahi a los municipios,
esto vltimo como se plantea por parte de las autoridades federales.

Por supuesto que no podemos desconocer el trabajo que se es-
t4 llevando a cabo a nivel estatal y federal para reforzar la asesoria
y capacitacién a los servidores ptblicos municipales, pero si consi-
deramos que ello se estd llevando en vertientes de trabajo que se-
paran el proceso de planeacién y el de las finanzas piblicas
municipales, incluso me atreveria a afirmar de todas las labores,
como son las de justicia, salud, ecologfa, etc. se puede apreciar

que los esfuerzos se concentran en vertientes o proyectos que sblo
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se relaciqnan con las dependencias federales, cuando todo ello de-

be apreciarse como un conjunto de actividades globales a llevar

a cabo por el gobierno municipal.

) En este sentido, es de reconocerse los esfuerzos de la Secreta-
ria de Desarrollo Social por asesorar a los municipios a través de
sus médulos en el interior del estado, que tienen que ver con los
ProgF?mas federales. Sin embargo, no debemos olvidar que la pla-
neacién consta de planes y programas que deben iniciarse en el
municipio que se deberan reflejar en documentos como la Ley de
Ingresos y el Presupuesto de Egresos, por ello debemos reforzar
acciones en tal sentido, y por eso sentimos que se darfa un gran
avance generando ese equipo especializado al interior del gobier-
no mur_11c1pal, donde no se cuente con él.

. La idea aqui reside en reforzar las labores del gobierno muni-
cipal, a través de la coordinacién con los otros niveles de gobier-
no, para que Participe con mayor dinamismo en las labores del
des_zarrollo nacional a partir del desarrollo regional, ahf donde se
u_bncar‘l falmilias y empresas, que deben sumarse a u;1a mds equita-
tiva distribucién del ingreso; y a una mayor participacién en la
produccién, en los diferentes sectores productivos a los que perte-
necen, para que se incorporen en condiciones més favorables a los

nf.lercados c_le bmneg y servicios, locales, regionales, estatales, na-
cionales e incluso internacionales.

De un enfoque de desarrollo social a otro de desarrollo

so.cial y productivo, generador de fuentes de empleo
€ 1ngreso permanente

Sin dejar de reconocer que los avances en el terreno social resul-
tan sustanciales para el desarrollo municipal, debemos subrayar
que es0s avances para su consolidacién necesitan sustentarse so-
bre una base productiva generadora de empleos € ingresos que in-
corpore a las comunidades a los mercados locales, regionales
estatales, nacionales. e internacionales, ’ ’

En tal sentido estariamos pasando de un enfoque asistencialis-
ta, de Desarrollo Social, que no se puede dejar de lado, a otro ge-
nerador d? fuentes de empleos e ingresos para los hal’aitantesgde
las comlfmdades, que reforzaria las labores del primero, para ele-
var el nivel de bienestar de la poblacién. ’
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Fllo resulta relevante, pues los habitantes de las comunidades
no permanecen en ellas tan solo por el tipo de servicios urbanos
y asistenciales, o viviendas dignas, con que ahi cuentan, requie-
ren ademds de tener una fuente de ingresos permanente en sus co-
munidades para arraigarse en ellas.

En este apartado del estudio, me referiré especificamente a las
empresas que se ubican en el 4mbito municipal, por considerar
que es un campo de anélisis promisorio. En este aspecto natural-
mente que no desconocemos la importancia de las actividades agri-
colas las cuales no se aprecian aqui en virtud de que rebasarian
en mucho nuestro andlisis por el momento.

El marco a partir del cual podemos trabajar es el siguiente. En
nuestro pafs, debemos considerar que una vez iniciada la liberali-
zaci6én de nuestros mercados en los afios ochenta, aunada ésta a
la crisis estructural y financiera de la economia e incorporacién
de tecnologia intensiva en capital’ en los sectores mas dindmicos de
la economfia, el problema del desempleo en las urbes y el cam-
po y de la migracién de la poblacién de este Gltimo hacia aque-
llas,* nos obliga a pensar que en México una de las opciones
para solucionar el problema de la pobreza extrema, como expre-
sién del desempleo, subempleo, inequitativa distribucién de la ri-
queza, desarticulacién entre sectores productivos y disparidad en

3 Josef Steindl nos explica al respecto que la cuestién estructural se aprecia ahora no
sclamente en sus aspectos industriales y regionales, sino también en el aspecto de la orga-
nizacién, en la crisis de las grandes empresas, originadas parcialmente en la tecnologia,
en la sobrecapacidad de estas empresas la cual no es ciclica, sino permanente, es decir,
es estructural, considerindose asi, el desplazamiento de la mano de obra en la mayoria
de las ramas industriales; ante tal situacién se requiere, para mantener el pleno empleo, de
una expansién sustancial estimulada por una importante inversién publica que si se ca-
naliza a las grandes empresas habria agudizado el desequilibrio estructural por lo que se
buscaron nuevos productos y ramas industriales, que absorvieran mano de obra desocupada.
Josef Steindl, ‘‘Problemas estructurales en la crisis actual”’, en Investigacion Econdmica,
ntm. 176, abril-junio de 1986, pp. 11-12.

* De acuerdo con Hugh O. Nurse, uno de los problemas de la centralizacién es que
las empresas y las familias se localizan en donde pueden ganar més de lo que ganarfan
en otra parte. Desde este punto de vista, las empresas se localizardn donde los costos sean
menores o los ingresos mayores, sino donde las diferencias positivas de ambos, los benefi-
cios sean mayores, pues cada actividad, las ventas, el consumo, la produccién industrial,
la agricultura, y 1a mineria, trata de obtener un espacic para actuar. Las familias tienden
a permanecer donde existen oportunidades de empleo y por ende de ingreso. Véase Hugh
O. Nurse, Economia Regional, 1a. edic. 1969, Barcelona, Espafia.
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el desarrollo de las regiones, y bajos niveles de bienestar de un gran
nitmero de compatriotas, es el de canalizar un fuerte monto de in-
versién hacia aquellas regiones donde se presenta en primera ins-
tancia la mayor expulsibn de fuerza de trabajo, o de mayor
marginalidad, incluyendo las zonas populares urbanas, donde se
concentra un monto importante de desempleo, es decir, las de po-
breza extrema.

Aqui el Pronasol puede jugar un papel relevante para abrir es-
pacios de inversién en empresas y proyectos generadores de em-
pleos permanentes.

Asi, en el terreno de la produccién (el otro elemento a seguir
fortaleciendo en el 4mbito regional), debemos destacar que hasta
ahora sc ha tomado a la microempresa y a la regién en forma
separada apoyandoseles en forma independiente, aun cuando se
reconozcan problemas comunes entre empresas o entre regiones,
dentro de los programas sociales y especificamente en el de Soli-
daridad.

La propuesta en concreto seria la siguiente: se requiere de una
nueva articulacién de las empresas, especialmente de las microem-
presas, dentro de las regiones de acuerdo a su tipo de produccién,
entre aquellas generadoras de materias primas y las productoras
de bienes finales que podrian abastecer a los mercados locales, re-
gionales e incluso externos a ellas.

Ampliemos un poco mas esto. Josef Steindl comenta que
en [talia hay una escuela de economistas regionales que proponen
un desarrollo que cultiva, desarrolla y hace uso de las estructuras
existentes en las regiones para evitar una ruptura brutal entre é&s-
tas; se trata segin €l de una industrializacién que evita fracturas,
como aquellas que generan las empresas dentro de la regién que
establecen exclusivamente relaciones con empresas del mundo ex-
terior a ella.

De acuerdo con estos elementos, el autor se estaria refiriendo
a pequeias empresas, relacionadas entre sf en la regién, lo cual
les ampliarfa las oportunidades para salir hacia el mercado exter-
no debido también a que son mas flexibles que las grandes empre-
sas, por sus aplicaciones microelectrénicas, maquinaria flexible,
pequenas estaciones de poder, entre otras cosas, ademads de que
sus procesos de investigacién tecnolégica no se ha obstaculizado
por una complicada organizacién. Incluso, sefiala el autor, su ca-
pacidad también se demuestra en que la etapa inicial de un nuevo
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producto se produce més facilmente en esas ‘‘pequefias firmas’’,
pudiéndose realizar el desarrollo de los productos en grandes em-
presas venidas de otras industrias.

De esta forma, las politicas a largo plazo que se implementen
requieren de la creacién de nuevas industrias equilibradas en la
region.

Evidentemente esto no es facil, un esfuerzo positivo en esta di-
reccién requiere de la planeacién, a través de un esfuerzo coordi-
nado y basado por un lado, en un estudio cuidadoso de las
posibilidades técnicas disponibles en un estado avanzado de desa-
rrollo, y por otro en las capacidades disponibles de la regién. Di-
chas capacidades tienen que ver con el conocimiento de técnicos
expertos y de las capacidades de las empresas desde el punto de
vista de su experiencia, su administracién, y del apoyo de la habi-
lidad de sus trabajadores y directores.

En este sentido, la estrategia de desarrollo ha de estar basada
en el potencial disponible, debiendo guiar a las empresas bajo una
6ptica que conduzca hacia la coordinacién de desarrollos comple-
mentarios, es decir de elaboracién de productos complementarios.
Naturalmente, se requeriri aqui alguna ayuda inicial, por ejem-
plo, créditos, tal como se establece en el Programa de Empresas
de Solidaridad, en el capital de riesgo,® pero aqui no estamos ha-
blando de una empresa, sino de un conjunto de empresas interre-
lacionadas y complementarias entre ellas.

Algo muy importante es que no podemos olvidar que el “‘de-
sarrollo tendrd que proceder como un proceso de aprendizaje en
el que se continuar4 acumulando experiencia sobre la viabilidad,
los fracasos y aciertos, que se reflejardn a las empresas’’.® Para
el caso de nuestro pafs, es casi un hecho de que al no contar en
cada entidad de mecanismos que coordinen los trabajos o expe-
riencias de las empresas, dificilmente se podrén establecer estrate-
gias de apoyo también coordinado entre dependencias federales y
estatales.

Otro elemento importante que juega un papel especial aqui es
el hecho de que frecuentemente las regiones deprimidas cuentan

5 Véase SEDESOL. Empresas de Solidaridad, Objetivos y Funciones, edit. Secretarfa de De-
sarrolio Social, mimeo, sin fecha, p. 9.
6 Steindl, Josef. Op. cit., p. 8.
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con una infraestructura descuidada e insatisfactoria; en este caso
sera una parte obvia de la estrategia del gobierno construir la nueva
infraestructura por medio de trabajo local y firmas locales. Desde
esta perspectiva estamos hablando de la necesidad de coordinar este
nuevo esfuerzo para apoyar a las empresas locales (via el Progra-
ma de Empresas de Solidaridad) con los programas ya existentes
para desarrollar la infraestructura de apoyo; que si bien esto ya
se estd dando en el propio Convenio de Desarrollo Social, se debe
considerar en esta perspectiva en sus programas para potenciar el
aprovechamiento de los recursos invertidos.

Esta conjuncién de esfuerzos e intercambio de experiencias, ser-
vird como un proceso de aprendizaje y esfuerzo educativo en el
intento por llevar a las firmas hasta el nivel requerido, sera un ca-
mino de procreacién de industria local, comercio interno y coope-
racion para el progreso de la regién.’

Un aspecto adicional a lo anterior estaria dado en funcién de
cudl serfa la estrategia global para coordinar esfuerzos y conoci-
mientos.

Se requiere, por un lado, de establecer grupos técnicos de dis-
cusién o de analisis bajo el Ambito de la Coordinacién Institucio-
nal donde se comparta el compromiso de estimular a las
Empresas,® no sélo de las pertenecientes al Programa Empresas
de Solidaridad. Lo que proponemos es que ello se realice:

a) por rama de actividad, donde se contemplarian mercados
(locales, regionales, estatales, nacionales € internacionales), desa-
rrollo tecnolégico y desarrollo administrativo, elementos basicos
para el desarrollo de las empresas;

b) a través de grupos zonales de anélisis, donde se retomarian
los mismos elementos establecidos a nivel nacional y se discutie-
ran los clementos regionales, con ¢l objeto de incorporar propues-
tas especificas por regién, que tendrfan que ver ademas con

7 Steindl, Josef, nos sefiala lo siguiente al respecto: Un campo igualmente promiso-
rio es la polftica ambiental y de energia, asi como la construccién doméstica, en la que
la inictativa gubernamental podria actuar y estimular el desarrollo innovador de la indus-
tria, y cumplir con las funciones educativas y de coordinacién ya mencionadas. Josef Steindl,
Op. at, p. 18.

8 sEpEsOL. Op. «it, p. 11.
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requerimientos en infraestructura de investigacién, de transporte
y comunicaciones, politicas fiscales y de financiamiento adecua-
das para desarrollar regiones, ramas econdémicas y empresas espe-
cificas entre distintas entidades federativas, y

¢) por medio de Reuniones Nacionales, donde los andlisis se
globalizarian con el objeto de coordinar politicas de gasto y finan-
ciamiento entre los tres niveles de gobierno, a semejanza de lo ex-
perimentado en la Coordinacién Fiscal que maneja la Secretaria
de Hacienda y las entidades federativas, donde se llevarian las pro-
puestas generadas en los grupos zonales y grupos técnicos que ali-
mentarfan los lineamientos, programas, estrategias € instrumentos
a establecer para el ejercicio fiscal siguiente, que serfan incorpora-
dos tanto a nivel del gobierno federal, como de los estatales y mu-
nicipales.

En este sentido, el federalismo fiscal en cuanto al gasto y fi-
nanciamiento se fortalecerfa al coordinar esfuerzos entre los tres
niveles de gobierno con el objeto de fortalecer a las empresas del
Programa y en general a la microempresa a nivel nacional.

Podriamos pensar que en este caso la inversién del Gobierno
elevar4 su rentabilidad en el campo productive en tanto eleva no
s6lo la riqueza material de las comunidades, sino, ademas, por-
que permite desplegar efectos multiplicadores de la inversién a ni-
vel microregional y efectos aceleradores a nivel regional, estatal
y nacional, si consideramos que crea expectativas més favorables
en ramas econémicas que producen principalmente para el mer-
cado interno, pues los proyectos de inversién, debido a su carac-
ter microeconémico y microregional, tienen un componente minimo
de importacién; claro estd que como excepciones se encuentran
aquellos proyectos que por sus necesidades de competencia con ele-
vados indices de productividad, tengan que ver con bienes de ca-
pital y tecnologia no existentes en el pafs, los cuales podrian ser
los menos en el conjunto de proyectos.

Parafraseando a Keynes esperamos *‘ver al Estado. . . asumir
una responsabilidad cada vez mayor en la organizacién directa de
las inversiones’’, ya que probablemente la rentabilidad econémi-
ca de estos proyectos en un principio no sea tan alta, de acuerdo
a lo esperado, debido a la dispersién de los esfuerzos, aun cuando
sea notable su rentabilidad social, por ello, sélo hablamos de la ca-
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nalizacién de recursos y organizacion de la inversién, no de su rea-
lizacién directa por parte del Gobierno.®

Esto resulta significativo, pues si bien es cierto que las empre-
sas deberin enfrentar las condiciones de la competencia en el mer-
cado y establecer las estrategias necesarias en ese terreno, ello no
impide de ninguna manera que las politicas econdmicas, como son
la fiscal, crediticia, de desarrollo tecnolégico o administrativo o de
ampliacién de mercados, entre otras, puedan utilizarse con el ob-
jeto de crear un ambiente propicio para su desarrollo.

Debemos indicar que no nos estamos refiriendo a politicas de
subsidio, sino de estimulo a las empresas, especialmente de las mi-
croempresas, que de alguna manera han demostrado ser una fuente
de empleo, ingreso y desarrollo microregional.

Consideramos que esta forma de intervencién del Estado re-
sulta necesaria ya que no debemos olvidar que ain los economis-
tas del sistema reconocen que los principales inconvenientes
de la sociedad capitalista son su incapacidad para procurar la ocu-
pacién plena y eliminar la arbitraria y desigual distribucién de la
riqueza y de los ingresos' que se presenta entre las familias, las
empresas y las regiones.

9 Resulia conveniente afiadir aqui de Keynes lo siguiente: “‘Las consecuencias de la
teoria expuesta son moderadamente conservadoras en otros aspectos, pues si bien indica
la importancia vital de establecer ciertos controles centrales en asuntos que actualmente
se dejan casi por completo en manos de la iniciativa privada, hay muchos campos de acti-
vidad a los que no afecta, El estado tendrd que ejecer una influencia orientadora sobre la
propensién a consumir, a través de su sistema de impuestos, fijande la tasa de interés y,
quiza, por otros medios. Por otra parte, parece improbable que la influencia de la politica
bancaria sobre la tasa de interés sea suficiente por si misma para determinar otra de inver-
sién 6ptima. Creo, por tanto, que una socializacién bastante completa de las inversiones
seré el tnico medio de aproximarse a la ocupacién plena; aunque esto no necesita excluir
cualquier forma, transaccién o medio por los cuales la autoridad piblica coopere con la
iniciativa privada... No es la propiedad de los medios de produccién la que conviene al
estado asumnir. Si éste es capaz de determinar el monto global de los recursos destinados
a aumentar esos medios y la tasa basica de remuneracién de quienes lo poseen, habré reali-
zado todo lo que le corresponde. . .”". Keynes, Op. cit., pp. 332-333,

10 Jhid., capitulos X, XII, XVIII y XXIV, pp. 120, 121, 149 y 223.
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CUADRO 1
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS
MUNICIPIOS, POBLACION, SUPERFICIE Y LOCALIDADES

No. dr Poblacidn Superficie No. de CUADRO 2 .
Municipios 1990 Km? Localidades INDICADORES SOCIODEMOGRAFICOS

Entidad ) 2) 3 4 OAXACA RESPECTO AL TOTAL NACIONAL
Estados Unidos Mexicanos 2 402 81 249645 1966 733 157 142 Oaxaca = Nacional

Conceplo 1986 1890 1990
Aguascalientes 9 719 659 5 589 1 357
Baja California 4 1 660 855 70 113 1910 Demograficos
Baja California Sur 4 317 764 73 677 2 308
Campeche 8 535 185 51 833 1950 Poblacién urbana (% del total) 31.9 39.5 713
Coahuila 38 1972 340 151 571 3 649 Natalidad (tasa anual %) 3 3.5 3.4
Colima 10 428 510 5 455 948 Mortalidad (tasa anual %) 0.9 0.7 0.5
Chiapas 111 3210 496 73 887 16 422 Crecimiento natural (tasa anual %) 2.1 2.8 29
Chihuahua 67 2 441 873 247 087 10 761 Migracién neta (tasa anual %) -1.2 2.2 -1
Dhstrito Federal® 16 8 235 744 1 499 282 Crecimiento real (tasa anual %) 0.9 0.6 1.9
Durango 39 1 349 378 119 648 5 508
Guanajuato 46 3 982 593 30 589 6617 Salud
Guerrero 75 2 620 637 63 794 6 008
Hidalgo 84 1 888 366 20 987 3 868 Esperanza de vida (afios) 61 61.8° 69.6
Jalisco 124 5 302 689 80 137 B 731 Montalidad infantil (miles) 80.5 73.6° 38.1
México 121 9 815 795 21 461 4014 Cobertura de servicios (%) 82.7° 89.6 954
Michoacin 113 3 548 199 59 864 7716 Unidades médicas 5992 7974 13 9569
Morelos 33 1195 059 4 491 721 Consultorios 880* 9g5d 35 9079
Nayarit 20 824 643 27 621 1 508 Camas en servicio 2 991 3 2304 111 73¢9
Nuevo Leén 51 3 098 736 64 555 5123 Personal médico 1 515* 1 929¢ 97 508d
Qaxaca 570 3 019 560 95 364 7 210
Puebla 217 4126 101 33 919 4930 Educaci6n
Querétaro 18 1051 235 11 769 1471
Quintana Roo 7 493 277 50 350 1303 Grado promedio de escolaridad (%) 4.1 4.5 6.4
San Luis Potos{ 56 2 003 187 62 848 5299 Tasa de analfabetismo (%} 36 26.2 11.8
Sinaloa 18 2 204 054 58 092 5 247
Sonora 70 1 823 606 184 934 6 165 2 Cifras de 1987,
Tabasco 17 1 501 744 24 661 2 475 b Cifras de 1989.
Tamaulipas 43 2 249 581 79 829 6 803 € Cifras de 1988.
Tlaxcala 44 761 277 3914 704 4 Cifras de 1991.
Veracruz 207 6 228 239 72 813 17 930 FUENTE: Coordinacién de asesores del Gobierno del Estado de Oaxaca: Seis afios de
Yucatén 106 1 362 940 39 340 3150 desarrollo social en Cuadernos de Finanzas Piblicas, nim. 8, edit. Gobierno del Estado
Zacatecas 56 1276 323 75 040 4 564 de Oaxaca, Secrctarfa de Finanzas.
2 En el Distrito Federal se consideran las Delegaciones Politicas.
FUENTE: Elaborado con datos de: INEGI, Anuario Estadfstico de los Estados Unidos Me-
xicanos, 1991, p. 6 y el XI, Censo General de Poblacién y Vivienda, 1990. Resumen Gene-
ral, p.1.
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EL DESARROLLO REGIONAL EN OAXACA

CUADRO 10

P

FINANZAS PUBLICAS DE LOS MUNICIPICS

3

3

3

...,m

&

PYIE:

= |8

5% |8

25 13

< v |R
O g

1,

2% (3

Og |8

w g |3

Dm =
g

g

3

100.0 100.0

100.0

100.0

Total de Ingresos

£ b Mais0 o
N - S

D
o - S

LT B ol Sl o e )
- e

13533
& oMoy
-

w

-1

8

w =
L .2
e E
e 5
A EEE
8itis
B .mm
mme =9
.m.....DPA

91.8 94.3
100.0 100.0

93.5
100.0

85.9
100.0

Participaciones
Total de Egresos

16.0

26.0

Servicios Personales

5.0

Materiales y Suministros
Servicios Generales

4.0
5.0
3.0
2.0

64.0

6.0
6.0
12.0
40.0
3.0

16.0
20.0
6.0

5.0
8.0
6.0
9.0

Adg. de B. Mueb. e Inmueb,

Obra Piiblica
Armortizacién de Deuda

Subs. y Transferencias

Va-

drez y

dn, Tamazulapan del Progreso y Acatlin de
Chiquihuitian de Benito Ju

Judrez, Salina Cruz y Tuxtepec.

, Cosolapa y Pochutla.

4 Municipios Seleccionados: Santa Marfa Atzompa,

¢ Municipios Seleccionados: San Lucas Ojidl
lerio Trujano.

® Municipios Seleccionados: Qaxaca de
Pérez Figueroa.

b Municipios Seleccionados: Tlaxiaco

FUENTE: Gontaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados de Oaxaca,
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