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INTRODUCCION.

Se delimita el tema a la operacidn del Fondo de Desarrollo Social Municipal, (FDSM)
Fondo |. del Ramo XXV|-Superacion de la Pobreza- contenide en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion. Se enmarca el estudio en el &rea politico-administrativo con ias
observaciones a las éreas econdémicas y legislativas. Ello es asl por que se considera que
las transformaciones en el desamollo social de fos municipios y comunidades se centran en
el cambio politico que posibilite la discusion de estos temas sobre un Ambito de voluntad y
disposicidn al dialogo en los procesos administrativos, rescatando con ello los espacios de
participacién amplia de estas comunidades. Esta situacién que es imprescindible para
satisfacer la necesidad de los actores en cuestion, institucionalizacién del poder por parte
del Estado y la asunciin de facultades y decisiones; asi como recursos frescos, por parte
de las entidades federativas y municipios. Este (timo compromisos no es un atisbo
opcional en una negodiacion posible; es por el contrario, la base de la que habria que partir,
en el supuesto de justicia y respeto a los derechos ciudadanos de los oaxaquefics; es
decir, no es un gesto unilateral del goblemo federal, ni estatal; ser4 necesario definir y
construir con y desde los municipios.

E! periodo de eleccién, 1993 a 1996, sive para observar la gestién del actual
gobemador de Oaxaca en la transicién de 2 sexenios presidenciales, proceso que dustra
los cambios y permanencias de la politica de Estado, de gobiemno v local en & manejo de la
politica de desamollo social orientada hacia el federafismo.

Objetivo general. Aportar informacidn e ideas sobre las caracteristicas de la
implementacion det FOSM en QOaxaca durante el periodo de 1993 a 1996, fundado en los
reclamos de los mismos municipios de Oaxaca, en su mayoria Indigena, que se han
vertido en sus reuniones y que expresan lo que consideran sus derecho y que son a la vez
elementos de critica a la implementacién del FDSM, propuesta de adecuacion real a las
condiciones de los municipios de Qaxaca.

La hipotesis radica en el supuesto de que se fortalece el federaismo bajo la
implementacion del FDSM en Oaxaca en el periodo comprendido de 1993 a 1996.




La metodologia de investigacién corresponde al de las ciencias histérico-sociales,
infiere, pasar de la elementos conceptuales seudoconcretos, con los que nos rozamos en
la cofidianidad; comenzar la abstraccion de elementos que funden la presente tesis;
concrelizar en el accionar especifico del gobiemo, de los procesos administrativos y las
caracteristicas que adquiere.

En el capitulo primero se estructura las categorizacion tedrica de los conceptos definitorios
deltema, se exige la blisqueda de datos y su organizacién en los aspectos identificados
de valor, de estructura e histérico-social, lo cual brinda la oportunidad de situar a los
conceptos elaborados en el curso de [a historia y relacionarlos dentro del campo
tedrico, con ideologias y categorias aplicadas; Estado, federalismo, desamullo social,
municipio. Estos conceplos se vinculan ¢on los de palitica y administracién pablica. A la luz
de estos conceptos la aportacién conceptual de Qaxaca & la conduccion democritica,

se observan las tres formas de dominacion existentes en municipios.

El capilulo segundo se realiza una revision historica del desarollo del federalismo
mexicano, con énfasis en la centralizacion de recursos en la polftica fiscal y en la busqueda
de elementos de coordinacién para fortalecer tal federafismo.

En e capitulo fercerp se establece niveles de aplicacion de politicas de Estado,
gubemamentales y publicas; atemizando estas modalidades en la politica fiscal que
posibilita la coordinacién entre municipio, entidades federativas y federacién. Se observala
presencia de Oaxaca como experiencia politica para manejar la optica de la diversidad
municipal, en e grado de dominacidn, (elemento indispensable para hablar de
federalismo), que comparadas a nivel nacional y ain vecinal pueden ser diferencias
grandes y significativas.

En e! capitulo cuarfo se examinan la operacidn de la implementacidn de programas y
acciones del FDSM 1993 - 1986, de acuerdo a las caracteristicas que asume cada
proceso para el estado de Qaxaca, sobre la practica normativa y su adecuacion por medio
de la delegacién estatal SEDESOL, y de la Coordinacion General del COPLADE-Oaxaca.
Los acuerdos y tratamientos presentados son los punios de convergencia de los tres




niveles de gobiemo; las propuestas buscan el fortalecimiento del federalismoc en la
tendencia apuntada en el primer capitulo.

Concluimos con el capififo quinto donde se analiza la perspectiva del avance de [a
coordinacidn concertada del FDSM, manejados dentro de la participacién ciudadana
organizada institlucionaimente; el desamcllo microregional, e desamollo institucional
municipal y estatal; observamos su comportamiento global en Oaxaca a la luz de las
ponencias de intelectuales y la posicion de las organizaciones y autoridades municipales,
en este sentido podemos dar algunas consideraciones finales.

La tesis presenta su escenano en los tres primeros capitulos, se desarrolla en e cuarto y
se propone en el quinto, estd es autoria estritamente personal; los capitulos que le
anteceden solo pretende enlazar ideas y propuestas, (revisidn de las ponencias elaboradas
en las areas politico-econémicoegislativo, respecto al federafismo, de un muy ampbo
seclor intelectual y oficial) la responsabilidad de la seleccidn de estos textos es un reto
personal por darle una estructura tedrica - conceptual.

Se elaboran dos anexos, el primero muestra estadisticas de la tendencia que mantiene ef
desarrolio social en el presupuesto de egresos, principaimente el Ramo XXVi, a nivel
nacional y local. En el segundo se da seguimiento a las acciones administrativas que el
ejecutivo federal y estatal ha implementado en la frasferencia a municipios. Se presentan
conclusicnes en los capitulos tercero y cuarto, gue en comunién con el capitulo quinto
brindan elementos para ofrecer consideraciones finales.

Consideraciones escénicas.

La aplicacidn det FDSM, como todo proceso politico se encuentra permeado por las
macrotendendias de fin del milenio, y puede ser catalogado como Jano, dos caras. Es asl
que como incentivan la descentralizacidn y las transferencias a municipios, a su vez
posibilita el sentido contrario, al encubrr la emergencia de intereses centralistas a escala
global y local, veamos"'.

'vid infra. Jhon Naisbit, Magrotendencias, Ed. Diana, 2a ed., 1989. Los elementos de ke dos parafos siguentes son de shi
exdrakdos.



En el ambito economico chservamos la globalidad mundiat, el paso -de una economia
nacional a una economia mundial; transnacionalizacion e interdependencia economica,
EMPresas y organismos nacionales e internacionales que influyen en todas las entidades
federativas de manera centralista; bajo esta integracion supranacional de los procesos
econémicos, culturales y administrativos se da la participacion del financiamiento externo, el
banco mundial ha aportando 26,332.5 millones de dolares hasta el 30 de junio de 1996
como apoyo a la recuperacion econdmica del Estado mexicano, y a Ultimas fechas se tiene

una inversion para el programa desarrolle social municipal de 850 millones de dolares.?

El andlisis global de las macrotendencias restantes, hecha por Naisbit. sumadas al
desarrcllo regional arroja una tendencia que empuja a posar nuestra vista del poderosa
norte al pujante y potencial sur, ademas los procesos burocraticos individuales requieren
que la orgarizacién jerarquica ceda ante una nueva organizacion en redes. La revolucion de
la tecnologia de semiconductcres y microchips en sus aplicaciones y avances en las

telecomunicaciones son determinante para establecer futuros.

En el ambilo de las organizaciones que forman el movimiento social que empuja al
federalismo existe una dinamica prvilegiante del microespacio.

...lienen incapacidad organica para abordar el conjunto, caracterizandosé por una
politica de muy bajo alcance para incursionar o plantear decisionalidad alterna en
materia de politica econdmica nacional: por ende deambulan en lo residual. en tanto
la politica asistencialista oficial ofrece espacios de participacion controlada. la
inferencia en lo decisional es una canalizacion de opciones ya establecidas, con
marcos presupuestales fijados que conceden mérgenes a 3 instrumentacién
adjetiva.’ '

Se observa la falta de limites y contrapesos de parte de los municipios. De esia manera la
esfera. del poder central no se afecta, no se cueslicna. sinc que se legitima. La
descentralizacion se puede afirmar que es un espejismo. Por todo ello se anuncia con
claridad que un fortalecimiento del federalismo mexicano no sera una tarea sencila ni

pronta.

vid infra. TRASPARENCGIAS 5.C., Gufia soure ef bance mundial en Meuce, revisidn preeliminar, Mexico, O.F.. Abril, 1597,

o7
* José Maria, Martinell, [iez (esis para o dernggragia en México, El Colidiano, UAM. no. 72. octubre, 1995, p.38.
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1. EL ENFOQUE TEORICQ-CONCEPTUAL DEL TEMA.

El anlisis de la operacion del Fondo de Desarrollo Social Municipal (FDSM} como todo
proceso politico exige por principio. la estructuracion de una categorizacién tedrica de
Estado federal; que involucra analizar sus partes constitutivas, considerando fa limitante
que ocurre con las nociones fundamentales de la ciencia politica - fibertad, justicia,
derecho, desarrollo, elc.-, que se encuentran enmarcados por criterios ideclogicos. A
continuacion se debera establecer la clasificacion y definicion de tas distintas politicas a
su alcance para la satisfaccion de necesidades que su caracter le impone, que pueden
ser desde simplemente publicas hasta de Estado, incluyéndose las de gobiemo; se

aterriza en la coordinacion fiscal, marco del FDSM.

1.1. Estructuracion teorica dei Estado federal mexicano.

1.1.1. Estado

La conceptualizacién de Estado encuentra tres sentidos esenciales del concepto.‘

* Toda unidad politica organizada, cualquiera que sea su momento histarico Y sus
caracteristicas.

+ La forma de organizacion politica surgida en el occidente europeo después del
renacimiento , el llamado Estado moderno.

+ El régimen de Estado, que es una organizacién que reune ciertos requisitos no
solo de aorden formal, sino de orden espiritual.

Se sintetiza el concepto en el de régimen de Estado moderno.

La unidad sociopolitica por excelencia, omnicomprensiva y suprema por que'
predomina como estructura, sobre un teritorio determinado e integrado por una o’
varias naciones con orden juridico unitario, una jerarquia de funcionarios pablicos, un

efercito permanente, un sr'stéma impositivo regiamentado, un régimen politico con un

gobiemo representativo y soberania, principal atributo, inherente a su condicién

particular de forma politica de asociacién; cuya caracteristica primordial es la

institucionalizacion del poder.®

*Maria de la Paz Orellana, Politica Economrca de Estado Un acercamiento a su esencia, Rev. Tiempo, no. 2691, ociubre
1997, p. 8.

* Elementos extraidos de Leon opatin, La o
congieso nacional de economistas, Octubre 199?




1.1.2. Federahsmao.

La conceptualizacion de federainsmo. logra espacios dentre de la cultura politica. en dos

sentidcs ™

* Restringido. Con =clementos )uridicas claramente delimitados vy aceptados
académicamente, por las premisas constilucionales de todos sus intentos de
implementacidon en el mundo, como modelo v centro de la teoria ge Estado. que lo
equipara como Estado federal.

Organizacion politica compuestas por estados miembros capaces juridicamente
de otorgarse su propia Constitucion. crear sus 6rganos auldnomos de gobierno y
designar de manera independiente a sus titulares, todo eilo dentro de los marcos
de permisibilidad de una Constitucion nacional, que descansa en ef municipio.’

+ Vision global de la sociedad. Asimiada como una doctnina social de caracter
global equiparable al socialismo o ab liberalismo. Agui se reconoce que el
conccimiento del Estado no es completa s no toma en cuenta ias caracteristicas de
la sociedad que permiten mantener y hacer funcionar a las instituciones politicas.
Aspeclos:

* Negacion del Estado nacfonal donde se encuentran reunidas una diversidad de
eltas como es el caso de Oaxaca. en donde se encuentran reunidas 9 etnias.?

* De Valor, asumido bajo el lente de Kant como un modelo gue se antepone a la
guerra y a ta anarguia internacional: en tanto que unifica a los pueblios. Es punto
intermedio entre el centralismo que conduce a la tirania y |la confederacion que
conduce a la anarquia entre las relaciones de los pueblos. La direccion intelectual
y moral adquiere consenso al representar la leallad a la patria un mayor valor que
el que se le tiene a la humanidad.

Los valores de liberlad, igualdad y justicia manejados por Kant en nuestros dias
exigen incluso una revision a Marx® para poder acceder a la paz y la coordinacion
entre los pueblos, que haga conceptual y juridicamente validas las garantias
derivadas del reconocimiento de las diferencias y, por tanto del establecimiento

*Elementos extraigos de Lucio Law. Federaisme. en Norberlo BobDia y Niccla Mateussiel, Qicoienario de polilica, p
673-694. salve el reforzamients de la siguiente aita.

“Los elementos son exrados de la conminbucion de Madrazo Cuellar, Cerecho feceral miembro gel Inshivlo de
Invesugacones Jundicas de la UNAM, a Tendencias contemporaneas del Rerecng, pp. 320-329.

®vid infra Anexo 2, Coordinaion agministrativa.

En sus concepciones sobre las relaciones de produccion ¥ I3 condiciones historicas de las Formaciones sociales, vid
infra Lucio Levi op. cit.. p 681




de las normas presupuestarias que hacen posible la autonomia real de.los
estados en el conlrato federalista

* Estructural. Supone {a supremacia constitucional, es decir la pluralidad de centros
de poder que corresponden a determinados territorios, con poblaciones gue
albergan diferentes naciones y formas de gestionar la solucién a sus
necesidades. Lo que podriamos llamar una definicién clara de los niveles de
gobierno: federal, estatal y municipal. Ademas estos elementos componente de la
Federacion se encuentran sujetos a la neutralidad del poder judicial para dirimir
diferencias entre ellos, mediante los tribunales de justicia que mantienen el poder
revisor de la constitucion.

Se supone un equilibric en la relacidn del presidente con los gobernadores; al
dotar al pnmero de la facultad de elaborar el programa de gobierno'0 y al
segundo de poderes soberanos, freno a los excesos del primero y garantia contra
los peligros de la dictadura.

El federalismo concilia los principios de unidad de la comunidad politica' al
otorgar autonomia a las partes. El poder legislative mexicano mantiene dos
niveles de representacién, en el primero se encueniran en proporcion a los
habitantes y en el segundo a las entidades federativas.

La distribucién del poder en base regionai mantienen mayor garantia de control
que la funcional; al garantizar la libertad politica de las entidades federativas en
su base social correspondiente, y dejando a la federacién las facultades
residuales.

* Histdrico social. Los diferentes nucleos humanos se han venido proyectando
dentro de una seria e caracteristicas que tos han conformado en una base social
del Estado federal, le han otorgado su soberania de manara formal y le imprimen
una fidelidad a este Estado en proporcidon igual o mayor que al que se le tiene a
su nacion e incluso a los valores humanos.

Estos cuatro aspectos enunciados salvan la critica que reciben algunos federalismo que
se considera que no conforman y constituyen una efectiva relacién de diversidades y
autonomias, sin crisis de la nacidon y menos de Estado y pretenden una experiencia

comun de Estado de derecho; no doctrinaria, sino teérico-practica. No hay que olvidar

124 Glimas fechas, y especiaimente en el caso de Oaxaca, se hace referencia a la plan‘lﬁcaciOn'del desamailo.
"'Se e entiende como el conjunto de actores politicos en su relacién con el federalismo.




que en 3uiza, si bien el federalismo es casi ta legitimidad de la "mano levantada” y
donde cada ley es sometida al referéndum, el control de la normatividad define quien

reparie facultades y cursos, ante la inexperiencia ciudadana en tal normatividad.

1.1.3. Estado mexicano.

México al nacer como pais independiente surge comc Estado, donde se asientan las
bases fundamentalmente en lo economico. politico. social, entre otros. Las
caracteristicas que supone la Constitucién que adquiere el Estado mexicano son las

siguientes '%:

+ De derecho, apegados a la constitucion.

+ Democrético. pues debe privilegiar la participacion y facultad de decision de todos
los actores de |a vida nacional.

* Federal, en el sentido amplio del termino, aunque estructuralmente no este bien
definido

+ De bienestar, como justicia social se encuentra plasmado en nuestra constitucion
desde 1917, la politica social es el medio que dispone el Estado para tutelar los
derechos sociales y cumplir con su funcidn compensatoria y, por los mismo,
combatir la pobreza.™

Como elemento central del sistema politico mexicano encontramos al presidencialismo
y a la dictadura perfecta del gobierno emanado de la revolucion mexicana (PRI), que
practicamente no ha perdido elecciones presidenciales desde el término de tal sucese™
Denlro de las funciones llamaglas metaconstitucionales del presidente, encontramos las

siguientes:

+ Comandante supremo del ejercito, designando discrecionalmente al secretario de
despacho.

*+ Lider del partido en el poder, designando a todo su gabinete de gobiermno y a los
candidatos a las gobernaturas de las entidades federativas.

"2Elementos extraidos de Orellana. op. ait. p. 8 ;

zedillo, Terger informe de gobierng. sepliembre de 1997, mencionado por Orellana, op. dit., p. 9.

"La alusién se hizo famosa con fa declaracion de Vargas Llosa, escritor peruanc en el evento reaizado or vueita en
diciembre de 1993 y es tecricamente reforzado por Duverguer, instituciones politicas, Ed. Arel, p.239




+ Principal actor en las iniciativas de ley de todas las dependencras federales y
sobre todos los aspectos inherentes al gobierno.

* De igual manera puede madificar las resoluciones que haya emitido cualquiera de
las demas aulorldades federales, estatales y municipales. Que esto se da en
todos los aspectos.™ '

+ Sin un real contrapesc del poder judicial que contravenga sus decisiones.'®

1.1.4 Municipio mexicano.
El Art. 115 lo sefiala al municipio come ia unidad en que descansa la federacién, Entre sus

caracteristicas podemos encontar.

+ Una de las Instituciones mas cercanas a nuestra idiosincrasia.

+ Ha vaciado paualativamente sus poderes para fortalecer al Estado, con ia idea de
centralizar facultades

* Los poderes pofiticos se encuentran alejados de los vecinos,por lo que se
produce el desentendimiento, la apatia y en ocaciones el resentemiento y el
rechazo de estos a los negocios publicos.

1.2. Conceptualizacion de fa politica de desarrollo social.

Observemos ahora la capacidad que tiene la politica en el Estado para el desarrolio
social, del que sabemos que tiene un caracter historico17. nos remitiremos a las
economias de mercado, donde la serie de politicas de orden social persiguen
proporcionar a la poblacion de menores recursos los servicios basicos y olras
prestaciones que mejoren su calidad de vida, no como una dadiva. sinoc como obligada
respuesta a sus derechos. 18 En palabras de Lechner.

Donde existe un compromiso explicito del Estado con el desarrolic socicecondmico
del pais, el Eslado deviene el motor econémico del desarroflo, con capacitdad

“*Maximo Gamiz Paral, jerativas, Ed. ENEP- Acatin, UNAM, México,
1890, p.23

8ge pone como ejernpto la orden de sobreseimiento al Trbunat de Justicia, del caso electoral de Tabasco en ia busqueda
de la gobematura en 1995.
Impuisadn en los albores de la década de los cuarentas en inglaterma y se le nombra "de bienestar”, sobre la base de la
leorla econdmica keynesiana, recone partir de entonces el mundo aliviando de alguna manera las cnsis econbmicas del
mmtalnsmo amada indiferentemente “de asistendalidad y subsidianidad®, & “Beneta-toe.
Comprendamos un real sentido del lérmmino de desarrollo social atenauendo al punte 1.3. La comunalidad de los

pueblos de Oaxaca.
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conductora de las diversas formas de intervencionisme en politica (elecciones
legales), economia (creacion de empresas publicas e instituciones dedicadas a dotar
de servicios), reformas sociales (vivienda social. educacion masiva y reforma agraria.
entre otras).”
Basandose en esta experiencia, entendemos & la politica como una cultura: Una
compleja red de comunicaciones, que una nacidn posee ante los problemas reales
mediante la cual los paricipantes se vinculan reciprocamente. a través de acuerdos
explicitos, que ataban la decisién de cada acler a las decisiones de los demas,

mediante de sefiales que informan acerca de las conductas y expectativas reciproca.

Sobre la crisis de gobernatilidad de los cchentas, donde prevalecio la interpretacion
neoliberal que dispuso la ruptura politica/sociedad al dar preeminencia al mercado. el
papel de fa politica y del Estado como instancias privilegiadas de representacion y
coordinacion social se encuenira en entredicho.

En nuestros dias /a conduccion politica se vuelve una interferencia arbitraria, el
tlamado “modelo neoliberal”, en el que se ve envuelta ia crisis economica de nuestros
dias, s6lo saca sus conclusiones de la creciente autonomis de la economia y, en
particular de fos flujos financieros.”

De esla manera el principio constitutivo de la arganizacion social se hace radicar en el
mercado, que se alza como el paradigma del progreso, con ello se ha debilitado el
principal recurso de la politica: el mando jerarquico. Par lo que el Estado interventar ha
de ser reemplazado por el Estado subsidiario, que se sustenta en criterios de mercado,
en teoria, porque esta modalidad de Estado no opera, de hecho se muestra equivocada
en dos puntos basicos22;

* El mercado no constituye un orden autoregulado, la autorregulacién supone

capacidades de autoeliminacion y de autosuficiencia. mismas que el mercado no
posee.

* El mercado no liene limites o restricciones intrinsecas; requiere de factores
externos: moral, derecho, politica para deiimitar Yy encauzar su campo de accién.

' Norbert, Lechner, Cattura politica v gobemavilidad democritica, IFE, col. temas de la democracia, México, Octubre de
1995 p. 15

“elementos extraidos de Morbert. Lechner, op. cit.. p. 10,

idem, p, 12.

“Norbert, Lechner, op. cil., p, 28.



El mercado no genera ni asegura por si s6lo un orden social, esta inserto en
determinada sociabilidad.

La gobernabilidad democratica, de acuerdo a la definicion de politica, se conceptualiza
como conduccion corresponsable por parte de todos los actores involucrados,
situacion que se muestra problematica no tanto por un supuesto exceso de demandas
sociales como por la mencionada transformacion de la politica.

En la medida en que estd deja de ser instancia maxima de coordinacion y reguiacion
social y, por otra parle, desborda la institucionalidad del sistema politico.”

Sin embargo el desarrolio social (DS) hay que repensarlo sobre la reestructuracion del

espacio que modifica el &mbito de la politica:24

* Redimensionando escalas. at desdibujarse el lugar de las politicas, sobre ef
imperativo de integracion global de las areas economicas, legales vy
administrativas: por lo que debe ser conductora del cambio con apoyos
economicos, juridicamente sustentados y operados administrativamente con
eficiencia. Consideraciones del DS:

* Es un concepto holistico su concepcion abarca todas las areas enunciadas y
su satisfaccion depende de otras procesos sociales.

» Expresion de la coordinacién de los planes economicos, politicos y sociates y
cendicidn indispensable para el desarrollo economico y sacial,

* Articulando espacios, sobre las mencionadas areas, buscando la “"unidad” de la
sociedad, paliticas economicas acordes con el desarrollo social y no politicas
asislencialistas que compensen las deficiencias del mercado y las lagunas
juridicas.

* Reestructurando limites, con capacidad para ofrecer un ordenamiento que
exprese y relacione las diferencias del otro, evitando el conflictos y dotando de
estabilidad, en el respeto y asimilacidn de la cultura del otro, Conflictos

* Urbanismo / ruralidad. Aceptando que el impulso a una metropoli multiplica su
efecto negativo en los municipios rurales, por que los empuja a la migracién y
a engrozar los cinturones de miseria cada vez mas inmanejables en las
ciudades.

bidem, p. 22.
“Elementos extaidos de Lechner, op.Gt.. pp. 15-19.
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Masa asalariada/ sector informal. El desempleo conduce a la exclusion social
los rmecanismos para acceder a servicios por parte de este sector debe darse
como apoyo a la productividad o en page a la deuda social que tiene el
gobierno con la sociedad

Generacional, La explotacién que ha sufrido la mujer y los infantes debe
asistierse con programas que intenten cerrar la brecha con los hombres, pero
con un esfuerzo conciliatoric de que como familia llevan el mismo caming.

Aplicado al capital social, la infraestructura municipal o la asistencia social:
dependiendo de ia localidad. Los pueblos con dominacion tolerada o
cuestionada en donde sus familias cubren con un minimo de aceptacién sus
necesidades mas apremiantes y tienen fa infraestructura sufieinte, pueden
alcanzar la posibilidad de acceder a incrementar su capital social, situacion
realmente sustentable para hablar de abatimiento de la exclusion social: los
cinlurones de miseria en las metropolis. se guian por otra logica, en Ia
existencia de empresas de gran envergadura.

Focalizado o a todos los municipios. En razén a los criterios y objetivos, si son
los lradicionales. educacién, salud e infraestructura esta debe guiarse por
criterios poblacionales, si se remiten a problemas de extrema marginacion o a
fenomenos sociales tipificados deben de solucionarse en los puntos
observados y no sobre bases clientelares.

Alterando distancias. La tecnologia avanza, aconande distancias en diversos

ambitos regionales, lo que une ¥ hace mas operativo el desarrollo social. Ello deja
sin pretextos la aplicacion de programas de real « sbergadura.

Se suma a las consideraciones espaciales la existencia de lg descomposicion de la

temporalidad, que asegure el presente y el futuro.,

La conciencia del tiempo ya no descansa sobre /a tradicion que conserva el feqado

de los antecesores, ni sobre 1a revolucion del staty quo.

bien los pueblos indigenas basan sus proyectos de vida sobre la certeza de Ia
permanencia de sus constumbres, la modernidad sold piensa en el cambio como

desarrollo de 1a humanidad. Ahora que estd modernidad a entrado en crisis. a partir de

2"‘Que se da al retrotraerse a un Presente Omnipresente. la eslructuracion del acontecer comg un proceso histanco
permanente qua congela 1a historia, debilitandolo, a su vez la aceleracion del tiempo hace que el tempo devenga como un
récurso cada vez mas escaso, vid infra Lechner,cp, cit., pp.14-19
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la degradacion ambiental que tales revoluciones han provocado, se vuelve 10s ojos

hacia atras para lograr una conciliacion y tal vez el pago a la necedad.

Ahora vemos que la institucionalizacion del poder exige darle importancia al Estado en
lérminos de consenso, la conceptualizacion tiene las siguientes consideraciones al

respecto. ®

* Existencia de acuerdos enire los miembros de la unidad social respecto a los
valores, principios, normas y a la desiderabilidad de ciertos objetos y medios
aptos para lograrios.

* Nunca es total, es relativo por lo tanto se establecen niveles de consenso, en
tanto su objeto de aplicacién,

1. Reglas fundamentales que riguen el funcionamiento del sistema, el ejemplo se
encuentra en las modificaciones que pueda realizar el poder legislative sobre
las t2iaciones que mantienen los diversos poderes o los niveles de gobierno.

2. Ciertos fines e instrumentos particulares, como puede ser el decreto de
aprobacion del presupuesto de egresos de la federacion,

De llegarse a establecer un marco aceptable en el primer nivel seran mas escasos los
disensos en el segundo, pero la magnitud del confiicto en et segundo demanda la
aplicacion en el primero.?

1.2.1. Politicas publicas y de Gobierno en el desarrollo sociai,
Dentro del marco necliberal se ha vuelto Ia politica un elemento operativo para
subsanar los efectos de su politica econémica, asi manejamos la conceptualizacion de
las politicas pUblicas para e! caso mexicano como:
Préctica social y no un singular o aistado, ocasionado por la necesidad de reconciliar
demandas conflictivas o, establecer incentivos de accion colectiva entre aquelios que
comparten metas, pero encueniran irracional cooperar con otros.”
£sta politica supone un estudio. llamese analisis de {a coyuntura, construccidn de

escenarios futuros, prospectiva politica, etc.?®, que logre la estructuracién de

* Elementos extraidos de Giacomo Sani, Consenso. an Narberto Bobbio y Micola Mateussiel, Diccignario qe politica, 0.
365-369.

ZTSE da por hecho el uso de Ia fuerza yla coercncm pero no se profundnza por la ampiitud que su realizacion infiare,
28Caros Ruiz Sanchez, it . Ed. UIA PyV editores, México, 1996, p. 15,

Pracedimientos gue han evolucionado en Ja busqueda de eficiencia y eﬁcacla en la aplicacion de decisiones de gobiemo.
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proposiciones politicas, con objetives. metas y medios inmediatos, para la atencién de
problemas identificados y definidos en primer orden de eleccion. Se infiere que la
politica publica basa su fundamento tecrico en la corriente sistémica®®, que lo justifica.
La critica reside en la practicidad a uliranza, que esquiva el analisis. tedrico-historico en

lo posible. ello es resistido por caracterizarse por incrementalismo®'.

El Estado federal al gestionar el desarrollo sccial aplica politicas de gobierno, que se
traduce en el logro de objetivos politicos y de los medios de administracidn que deban
de utilizarse para dirigir la convivencia de los opuestos en el corto plazo (sexenal) de
gestion de un grupo politico. La administracion publica constituye de estad manera el
conjunto de medios y técnicas que el gobierno encuentra para la satisfaccion de sus
objetives,

Encarar demandas de competencia, intereses en conflicto y necesidades sociales.
Las realidades publicas del Estado son arenas de poder donde ia participacion de los
actores sociales no puede negarse.”

Dentro de este accionar del Estado, la adminisiracién publica condensa lo politico y
tiende a presentarlo como aspecto técnico.
La estructuracién del poder asume caracteristicas en la que cuestiones técnicas
ofrecen dimensiones aparentemente neutras, diluidas en formulaciones con sabor
administrativo aunque con materia prima y substancia politica. En lo concerniente a la
descentralizacion ocurre mucho esto, aparente prevalecencia de lo técnico.”?
La descentralizacidn, a diferencia de la simple trasferencia, reestructura la forma de
administracién y gobierno de nuestros municipios mediante la redistribucion - de
potestades (atribuciones y decisiones); la trasferencia define sélo el traspaso de
mayores proporciones de funciones y recursos a la auteridad local®. En este sentido, lo
democratico procedimental procura en nuestro pais legitimacion por la efectividad de

gestion, la descentralizacion tiende a convertirse en recurso de poder que procura

¥pensamienta que ha encontrado eco a partir de fa evolucidn tecnclogica, con un esquema practico y con aplicacion en

teda la sociedad, wid infra C. West Chusrchman, £f enfoque de sistemas para la toma de decisignes. Ed. Mexico, 1992
*vid infra. Carlos Ruiz Sanchez, op. cit. p.44. Los elementos de [a conduceien democratica, sugenda una parte en e punto

antenor. complementan las posibilidades de 1as poliicas pablicas.

*Ricardo Uvalle Berrones, £f redimencronamiento de ia administracién publica, EI Coticiano, UAM. no. 72, octubre, 1995,

pp. 3-12.

 Jasé Maria, Martinelll, Diez tesis para /a dermacracia en Médxico, E! Cotidiane, UAM, no. 72, octubre. 1995, .38,

*Incluse asi lo expresa todos los documentas de SEDESOL, sd infra bibliografia.
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organizar niveles y formas de participacion sociales. Lo medular de aqui reside en no
perder de vista donde radica lo decisional, diferente de |a geslion derivada o inducida
Vale decir que.

La descentralizacion resume legitimidad decisional y titularidad de derechos
originales.” ’

1.2.2. Politica Econémica de Estado y su aspecto fiscal
La culminacion de esta estructuracion conceptual es la definicion de una politica
econdmica de Estado, se requiere establecer en primera instancia una definicion
general de Politica de Estado. '
Una estrategia gubemamental que responde cabalmente al tipo de Estado en que se
genera.”®
Las caracteristicas, marco juridico y demandas gue infiere el concepto. sobre el

accionar democratico, se analizara posteriormente. ¥

Asi la politica de Estado en materia econdmica debe ser resultado de una compleja red
de comunicaciones a escala federal; mediante la cual los participantes politico-
econdmicos se vinculen reciprocamente a través de consensos, coaliciones, o
minimamente acuerdos explicitos. sobre las demandas econémicas que aten la decision
de cada actor con fuerza suficiente para establecerlos 3 las decisiones de los demas;
por medic de sefales que informan acerca de las conductas y expeclativas reciprocas,
historicamente determinado par largos procesos sociales. Por (ltimo fa politica fiscal es
ta busqueda de mecanismo de obtencién y asignacion de recursos por parte del Estado

de acuerdo a sus obhjetivos de gobierno.

1.3. La comunalidad de ilos pueblos de Oaxaca.

La organizacién social, polilica y religiosa de la gran mayaria de los actuales municibios
oaxaquerios presenla hoy muchos de los rasgos producto de la tradicion precortesiana y
la imposicién de la colonia, aunados a las modificaciones formales dadas por sus

2 José Maria, Martinelli, _ op. i, p.38,
* Marla de ta Paz Orellana, op. Git.. p.7.
3" vid intro punto 3.1.Politica de Estado orientada por ef federalismo.



integrantes para congiliar las disposiciones y normas legales del gobiernc

posrevolucionario.

Desde un punto de vista politico, la aportacion de Oaxaca se da en la aplicacién de {a
comunicacion como alternativa de conduccion social, en la medida en gue existen
marcos de referencia conmensurables. es decir, que los participantes compartan
determinadas coordenadas, permitiendo relacionar y comparar posiciones diferentes
mediante un marco comparativo, que se expresa en el modus vivendi de los pueblos
indigenas, quienes basan su conduccion social sobre los elementos de la comunalidad.
que puede entenderse como

Ef derecho y la obligacion de todos fos miembros de la comunidad para aprovechar
todos los bienes, y para discutir y decidir sobre todas las obras y acciones que se
han de emprender, asi como para designar a los representantes y autoridades (que
varia segun las costumbres y tradiciones) asignando el cargo por volo directo de
entre uno a fres anos, sequn la jerarquia a cumplir. Los cargos no tienen una
remuneracion y sobre las autoridades prevalece la opinion de fa Asamblea General
Comunitaria y el Consejo de Caracterizados (nueva investidura de 10s Consgjos de
Ancianos.)”

1.3.1. Elementos aglutinantes del municipio indigena.
En palabras del Doctor Chagoya Romerc™® la organizacién comunitaria es sostenida
por tres elementos aglutinantes del municipio indigena: la identidad, la tradicion y la

solidaridad: las describe asi:

La identidad. En principio, la identidad es una relacion de comparacion entre
individuos o grupos, por medio de la cual, cada uno se reconoce, sSe adscribe y se
integra, © se desconoce y se separa y tambien es aceptado o rechazado por la otra

parte.

Para ser mas precisos, retomaremas algunas ideas de Amilcar Cabral

Esa relacién se establece entre un individuo o grupc de individuos, frente a otro
individuo ¢ grupe de individuos. La relacion esla dada por un conjunto de

3 Antrop. Fernando Melo Farrera, Coardmador de Asesores del Coordinador General del COPLADE. Enlrevlsta 1957.
39R(‘.vgehf) Chagoya Romero, La omganiza nicipal de Qaxa los confliclos_electorals el garecheg ingdigend e
UABJO, Facultad de derecho y ciencias soaaies division posgrado, {doctorado en derecho, pfoyeclo
de tesis, copia archivo de disco computo)
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caracteristicas que se comparten o no. En el primer ¢aso, la relacion es de igualdad o
propiamente de identidad. *°
En el segundo, es de distincion o diferencia, Cabral advierte:

La definicion individual 0 colectiva es, simultAneamente, afirmacion o negacién de un
determinado numero de caracteristicas que definen individuos o colectividades, en
funcién de coordenadas histéricas (bioldgicas y socioldgicas) en un determinadc
momento de su evolucion. Asi, la identidad cultural no es una cualidad inmutable,
pues precisamente los rasgos estan en evolucién y cambios permanemntes. No
pueden existir dos seres (individuales o colectivos) absolutamente idénticos, o bien,
absolutamente distintos, pues es factible siempre, encontrar caracteristicas que los
identifiquen o los distingan al mismo tiempo. Asl, la identidad es siempre una
cualidad relativa, nunca exacta y por fo mismo circunstancial...es preciso resaltar que,
en el binomio fundamental para definir la identidad, jo sociclégico (0 sociocuitural) es
aun mas determinante que lo bioldgico. Es un hecho trascendente que el factor
socioldgico es elemento definitorio escultor de forma y contenido y permite por ello, la
confrontacion o su comparacion entre individuos o grupos de individuos..”"

Aun més. si la cultura es la sintesis dinamica de la realidad material y espiritual de una
sociedad y expresa las relaciones, tanto entre el hombre con la naturaleza, como entre
las diferentes categorias de hombres, podemos afirmar que la identidad es algo mas
trascendente que la relacion puramente economica: es la expresion de la cu[tﬁra.
Atribuir, reconocer o afirmar la identidad individual o grupales, por encima de todo,

situar al individuo o al grupec inmerso en el &mbito de una cultura.

De esa manera, la identidad esta formada por la cultura que caracteriza o distingue a
cada pueblo, incluyendo una serie de simbolos de unidad y cohesién y, ademas, por la
historia. Eslos aspectos conforman dos tipos principales de identidad, a saber: la

cultural y la historica.*?

“® Capral, Amicar, La cultura nacional. en Introduccion at estugio v desarrqlio. de la resistencia india, Oaxaca. Méxica,
Editoriat Cultura para el tercer milenio. A.C., p. 181 :

*! Cabral. Almscar, op. cit., p. 181

*2Algunos elementos culturales que se han convertido en simbolos, por su importancia en la identidad de 1a comunidad o del
grupo son la lengua, los sistemas de parentesco v la fiesta comunal. La primera permite 13 convivencia provenients de un
medio de comunicacidn particular pero comun al pueblo. Los segundos por Su funcién en 1a organizacion de la ayuda
mutua y la tercera, por la oportunidad que da para compartir en forma colectiva una situacion da gazo y alegria. Otros, de
menor importancia, son el atuendo y los platillos que caracterizan a cada comunidad o region. vid infra Chagoya Romero,
op. dt., s/p.
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La tradicién. El comin de la gente, al hablar de tradiciones trata de relacionarlo con
ceremonias espirituales. canlos y danzas tradicionales que reflejan la cosmovision
indigena y gue son esencia de su cultura, sin embargo tal concepto es mucho mas
amplio y abarca horizontes de reflexion en torno a cuestiones que redescubren la
energia v las potencialidades de los pueblos indigenas, los intereses y circunstancias
en que construyen su propia y particular historia; los impulsos de o que guieren ser en

su diversidad.

La solidaridad. El mensaje mas alto y mas profundo, que los indigenas nos entregan,
es el de sus valores morales ancestrales. Una moral que se construye sobre el pilar de
la solidaridad; que consagra como la mayor responsabilidad del hombre, la de acudir en
apoyc de los demas con lo mejor que pueda ofrecer para ayudarse a enfrentar los retos

y los riesgos de la vida.

Una solidaridad que pone ef interés del hombre y su comunidad en el centro pero no
sobre todo lo demas, Una sclidaridad que no se queda sélo en el entorno egoista del
hombre como criatura privilegiada, sino que abarca todo lo existente, todo lo vivo,
hasta encontrar en el marco de una nalturaleza sistemdtica, generosa y sabia, el
verdadero papel del hombre: no como un amo soberbio, despotico y distante, sino
como componente humilde de una farga cadena que sdlo existe bajo la condicion de
la igualdad y el beneficio reciproco. Una cadena en ia que a los mas, por su mayor
inteligencia, el hombre puede jugar el papel de agente fecundante, vivificador, pero
no el de destructor.™

Contribuyendo en este sentido el Antropologo Melo Farrera propone cuatro elementos

o pilares esenciales de la comunalidad descrita®: ef territoria, el gobierno, el trabajo y el

disfrute comunal.

El territorio comunal es el espacio fisico donde se halla la comunidad y su distribucion
es la base de la economia comunitaria. La tenencia de la tierra de tas diversas etnias
en México ha transitado per muy diversos procesos historices, todos caracterizados por
el despojo, por lo que la tendencia principal ha sido la disminucion de las dimensiones

territoriales de dichos pueblos indios.

“Chagaya Romero, op. cil., s/p.
““Elernentos extraidos de la entrevista con el Antrop. Fernando Melo Famera, op., cit.
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Es por lo anterior que para las poblaciones étnicas ubicadas en el territorio nacional, el
articulo 27 constitucional, representd un avance sustantivo al ser reconocidas éstas

como sujetos de derechos agrarios; pero fue un avance limitado ya que

..reconocié onicamenlte su cardcter de campesinos pero no el de ser miembros de
una comunidad indigena con rasgos culturales especificos, es decir, las comunidades
indigenas fueron reconocidas relativamente, solo como sujetos de derechos agrarnios,
dejando en el olvido Ila heterogeneidad de los pueblos étnicos. @

Gobierno comunal, que constituye la fuerza superestructural de realizacion y decision
de los proyectos comunitarios, sintetizada en un cuerpo denominado el Sisterna de
Cargos, institucion caracterizada por la delegacion de responsabilidades en miembros
varones de la comunidad para hacer efectiva la organizacién social y administrativa

interna.

La asamblea general elige a cada uno de los responsables de los distintos puestos
defl Sistema, siempre contemplando sus meéritos, que van desde los iniciales como
ayudante de policia y lopil, pasando por.los comités del templo, las cofradias
religiosas, los distintos comités para el impulso y la conservacidn de las obras
materiales y sociales (como el del agua potable, de la electrificacién, la sociedad de
padres de familia de la escuela primana, el comisariado ejfidal, bienes comunales,
comité electoral, el de salud, de la fiestas patrias, elc.), abarcando también los
diferentes puestos def ayuntamiento, en donde el de presidente municipal representa
el ultimo escalon de esa institucién tradicional y marca el fin de las obligaciones de
servicio a la comunidad.*®

Los puestos del sistema de cargos son desempefiados en forma gratuita en todos los
niveles y funcionan con base en otra instilucion denominada tequio’, que se
caracteriza por la colaboracién colectiva de la comunidad proporcicnando trabajo y
dinero, en la medida en gue lo requiera el funcionamiento del cargo en cada caso, y
que se encuentra instilucionalizado en nuestro Estado en el articulo 12, parrafo tercero
de la Constitucién Politica Local: "Las autoridades municipales preservaran el tequio

como expresion de solidaridad comunitaria, segun los usos de cada region étnica.”

**Caros Durand Alcantara, Derechos ingdios en México.. derpchos pendientes, México UACh, 1974, pp. 181,
““Melo Farrrera, op.. cit.
*“'vid infra Almicar Cab: -1 La cultura nacional, en Introduccion 3 estudio y desarrelle de la resistencia india, Oaxaca, México,

Editerial Cultura para el tercer milenio. A.C., pp. 143-181.



A pesar de ello la gran mayoria de los municipios oaxaguefos enfrentan problemas

relativos a la ineficiencia de capacidad institucional, como son*®

+ Falta de estructuras administrativas y escasa capacitacion del personal para la
operacion de los programas, sdlo cuentan con cargos del cabildo municipal.

* Se adolece de bajo o nulo nivel académico entre fos servidores publicos
municipales.

+ Enlas comunidades rurales predomina la poblacion manolingie, 1o que dificuita la
comunicacion y la capacitacion a los Comités Comunitarios.

* Renovacion anual de autoridades en 410 municipios; aunado a lo anterior, en
1996 se renovaron todas las autoridades municipales de Qaxaca. como cada 3
anos. ademas existen municipios que lo hacen cada 18 meses.*?

El trabajo comunal es la forma organizativa fundamental para la produccion de casi
todos los bienes. La tradicion de nuestras comunidades de aportar jornadas de trabajo

gratuito para sus obras de beneficio colectivo.

El tequio, ha permitide la ejecucién masiva de obras a costos inferiores que los
registrados mediante fos programas convencionales®™

El disfrute comunal es la principal forma de aprovechamiento de los excedentes y de

goce compartidos en la diversion y el esparcimiento®’

Asi, los sistemas simbolicos. dentro de la cosmovision cobran cuerpo en el trabajo de la
milpa, incluyendo ritos de peaje y de preparacion de la tierra. Estas ritos estan
vinculados con la economia tradicional y la reproduccidn sociocultural de la especie,
que optimiza recursos y brinda espacios y tiempos para la coordinacion con los demas
niveles de gobierno; en el sentido en que la comunicacién consensual ocupe un fugar

destacado de apoyo para la conducciéon palitica.

“*Eiementas extraidos de Antrop. Femando Melo Farrera, op. cit.
**Dr. Mahoma Rodriguez Agullar. Jefe de ta Unidad de Programas Concertados, Direccion de Seguimiento y evaluacion.
COPLADE envrevista 09-09-97
*Fragmento de fa intervencion del Lic. Diodoro Camrasco Altamirano, Gobernador del Estado de Qaxaca, en el Foo
nacional Hacia un autentico federalisma. tealizade en Guadalajara.Jal.. en Marzo de 1995.

£ 'Hay olros elementos complementanos que ayudan a asegurar y normar €l cumplimiento de la Organizacion comunal,
entre elos:ell rabaje de Ia milpa, la lengua, las refaciones de parenteszo. la medicina tradicional, los trabajos
artesanales, tas tormas de intercambio comercial, fa cosmovision y los sistemas symbdlicos y de valores, que en la vida
social cotdiana se encuentran intimamente ligados entre si.
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1.4.2. Los controles gubernamentales de los municipios indigenas.

Con la intencion de ofrecer una explicacion lentativa de los conflictos gue aparecen en
la coordinacion fiscal que han surgido en los municipios caxaquefos en el periodo del
actual gobernador partiremos del supuesto de que estos solo pueden explicarse en la
medida en que se analice la especificacion socio-politica de los municipios y la forma
en que éstos se articulan y refacionan can su contexto estatal y nacional. Con esto
quiero decir que la politica de los municipios no se da en un espacio aistado, sino en un
ambito que esta sujeto a constantes presiones e influencias del exterior las cuales son
asimiladas, rechazadas o enfrentadas dependiendo de las caracteristicas propias del
municipio. '
Los municipios forman parte de una realidad politica en la que el Estado subordina a la
sociedad civil, limitando sus formas autdnomas de expresion. La dominacion del
Estado se basa no solo en una serie de prdcticas coercitivas que van desde la
presién econtmica y burocratica hasta la intervencion poficiaca, sino también en el
consentimiento pasivo y en la manipulacion de los grupos sociales subordinados. Sin
embargo, Ia refacién entre el Estado y la sociedad civil no es univoca, ya que ésta,
aungue en forma limitada, también tiene capacidad para inducir cambios en la politica
estalal. En este contexto, el municipio se encuenira en fa frontera entre la saciedad civil
y el Estado, y por lo mismo juega un papel. ambivalenle ya que mientras el Estado

pretende utilizarfo como instrumente de dominacién, importantes sectores de la
sociedad civil pretenden usario como aliado.®?

Una de las afirmaciones que pueden orientarnos, es la que considera que es el rapido
cambio social y la consecuente movilizacién de nuevos grupos sociales, acompafada
de un lento desarrolio de las instituciones politicas, lo que explica la violencia v la
inestabilidad politica como consecuencia de los cambios socioeconémicos.

Tales como la urbanizacién, el incremento de los niveles de educacion y 1a expansion
de los medios de educacion, se da un crecimiento de la conciencia politica, una
expansion de las demandas y una participacion politica gque transciende lo
estrictamente focal. ¥

*2Montes Diaz. Fausto. Los conflicios municipates. Instituto de Investigaciones Socioldgicas de la Universidad Autdnoma
Benito Jusrez de Oaxaca, Oaxaca, Méxicy, 1989, p. 38.

Gutiérez Jorge. Comunidad agrana y estructura de Poder en: R, Bartra. Caciquismio v Poder Politico en e] Méxicp Rural,
Siglp XX), México, 1975, p, 87. :
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Los cambios socicecondmicos propician ef rompimiento de formas tradicionales de
agrupamiento politico y social. cenduciendo al cuestionamiento y subsecuente
debilitamiento de las formas tradicionales de autoridad en los municipios comunitarios,
y al debilitamiento de los mecanismos tradicionales de dominacion de los municipios
intermedios. Estos cambios liegan a las comunidades-municipios a través de un
complejo proceso que invotucra: la incorporacion a una economia nacional de mercado;
la integracién a una cultura nacional a través de un sistema educativo que impone
formas de pensar y de actuar que responden a un proyecto nacional de
homogeneizacion cullural y la incorporacidn a una eslructura politica que pocos

espacios deja a los actores locales,

Dependiendo del nivel de desarrollo socioeconomico, de las caracteristicas
socioculturales y de la practica politica de cada municipio, el gobiernc central ha
adoptado distintas estrategias para ejercer su dominio y garantizar su control poiitico. En
este sentido podemos decir que en el caso de Qaxaca existen tres formas de

dominacion adopladas por los gobiernos nacional y estatal;

+ La que se utiliza en los municipios indigenas con escasos recursos;

* La que se da en los municipios que estan perdiendo sus rasgos indigenas pero
que todavia no logran adquirir las caracteristicas de los grandes centros urbanos;

* La que se utiliza en los municipios ciudades.

Cada una de esta formas de dominacion implica una forma particutar de relacion entre

ef gobierno nacional y las autoridades con ta peblacién que habita en los municipios.

Para efectos del presente trabaje v a fin de seguir un orden metodoldgico a la primera
forma de dominacién la llamaremos tolerada, a fa segunda cuestionada v, a la tercera

aceptada, siguiendo la terminologia de José Luis Reyna“.
La dominacién tolerada.En Qaxaca. existen 430 municipios que podrian ser

uS5

considera-dos como "municipios indigenas En ellos, las relaciones entre los

gobiernos estatal y nacional y e! municipal disminuyen la posibilidad que surjan conflictos

“Reyna. José Luis, Control Polilico, Estabilidad vy Desarolio en México, en: cuademos del CES. No. 3, El Colegio ce
México, México, 1974.p. 16.
*Informe de actividades 1985-1506. Instituto Nacional Incigenista, Delegacion Oaxaca, 1086,
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politicos-electorales. Los comicios municipales, antes de la reforma que admitio los
usos y coslumbres para elegir autoridades municipales sin necesidad de adherirse a
partide politico alguno ni sujetarse a etecciones nominativas, eran mas que un ritua! al
cual pocos ciudadanos acudian. nadie protestaba pues habia un solo candidato y si
habia algunos inconfarmes, eran tan pocos que su presencia no era significativa,
En algunos municipios, los caciques han logrado garantizar la estabilidad politica a
través de la violencia y el engado. impidiendo la participacion politica de los nuevos

actores sociales. Sin embargo, el mismo desamolio socioecondmico confleva a fa
refuncionalizacion, debilitarmiento y posible desaparicién de este tipo de estructuras.

Los pocos municipios que registran conflictos son aquellos en los que existen
recursos forestales, mineros o lierra adecuada para cultivos comerciales, o cual
propicia fa diferenciacidn social y ef surgimiento de cacicazgos. *

Algunos autores, como Hernandez Diaz®, describen la situacion de esta clase de
municipios. Por ejemplo, describe el surgimiento de un caciéazgo a raiz de la
introduccién del cultivo del café en el municipio de Panixtlahuaca. En los municipios de
{a sierra norte, el establecimiento de la papelera Tuxtepec propicio el conflicto entre
comunidades que defienden sus recursos forestales y los talamontes, aliados con
lideres regionales que pretenden manipular ia eleccién de autoridades municipales, al
igual que los sindicatos cafieros en la misma zona y en Salina Cruz con ia refineria, aun
cuando este Ultimo municipio se encuadra dentro de la tercer categoria, hay municipios

colindantes dentro de la primera categoria que nos ocupa.

La dominacion cuestionada. Cuando los cambios socioeconomicos y culturales han
lograde modificar la estructura ocupacionatl y social de la comunidad, la practica politica
de los ciudadanos también tiende a modificarse. De esta manera las condiciones
sociales. economicas y culturales sobre las cuales se basaba la anterior forma de hacer
politica empieza a ser cuestionada y a entrar en crisis, El como se de esta transicion y
como responda el gobierno nacional es lo que, en cierta medida, va a explica.r el

surgimiento de conflictos politicos en los municipios intermedios.

% Chagoya Romero, op. cit., sip.

*’Hernandez Diaz, Jorge, £I Café Amarge_{iferenciacion v Cambig Social entrg log Chalinos, ISUABJO, Oaxaca, 1987,
p.36.
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A medida que las comunidades se vinculan mas estrechamente al mercado nacional, fas
unidades domésticas tienden a especializarse en la produccion de determinados
productos y a abandonar otros. Silas posibilidades de autoempleo son escasas, Ia fuerza
de trabajo empieza a emplearse tanto dentro como fuera de la comunidad. lo cual pone a
los miembros de ésta en contacto con otros medios de producir, de hablar, de vestir y
pensar ya sean vistos con buenos gjos o de manera critica. Un producto natural de la
incorporacion econdmica de Ia comunidad es la diferenciacion social al interior de I3
mismas. El crecimiento mismo de fa poblacion conileva al surgimiento de nuevas
necesidades y demandas que no pueden ser resueitas dentro de las estructuras
tradicionales. Asi, surgen grupos que se niegan a participar en el sistema de cargos, o
que pagan a sequndas personas para que los reemplace, con lo cual desvirtian el espiritu
de las practicas comunitarias.™

Con el proceso de diferenciacion saocial se rompe la vinculacion crganica gue existia
entre las autoridades y los miembros de la comunidad, al mismo tiempo que
desaparece la participacion de ta mayoria de los ciudadanocs en las decisiones publicas
¥ se cansolida una élite politica local que moncpoliza el quehacer politico. La asamblea
comunitaria deja de ser la maxima autoridad y los principales pierden su importancia
dentro de las decisiones piblicas.

El gobierno mexicano garantiza su dominacion y la estabifidad politica en las
comunidades que estan perdiendo su identidad indigena través de la burocracia de fa
Secretaria de Reforma Agraria ¥y con la substancial fuerza que toman eslos
fepresentantes de comunidades agrarias con la nueva Ley Agraria. fa cual de hecho
los defa como dnica instancia dentro de I1a propia comunidad, el gobierno nacional
logra introducir a fas crganizaciones campesinas a seguir ciertas directrices que
favorecen los proyectos regionales ¥ nacionales, Asi a medida que ia tradicion va
perdiendo fuerza, las organizaciones campesinas, y otras nuevas se van creando,
van adquiriendo un papel central en ef control politico de los municipios, sin embargo
actuaimente la situacion se complica por la enorme injerencia del magisterio, quienes
poiitizados radicalmente, flevan a las comunidades a una concielizacién de rechazo
al gobierno y apologia de la violencia.™

”Chagaya Romero, op. cit.. s/p.
Chagoya Romero, op. cit., s/p.
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Las autoridades municipales asi nombradas reciben la que Varela denomina, "un poder
delegado de parte del gobierno central” 8 Quienes llegan a la presidencia municipal
ya no son aquellos que han cumplido cabalmente con ias responsabilidades del
sistema de cargos, sino aguellos que responden a los intereses del grupo local
dominante. La competencia entre los grupos Ibcales o "familias” por controlar los
cargos publicos formales aparece como una pugna por el control exclusivo de los
recursos extralocales y de la intermediacion entre la sociedad local y la extralocal. Ef
mismo proceso de modernizacion socioeconémica que propicia el paso del poder de la
comunidad a los intermediarios politicos también ilega a generar las condiciones que
propician el cuestionamiento de la existencia de dichos intermediarios. El cambio
socioeconomico conlleva at surgimiento de nuevos grupos econdmicos y sociales y al
consecuente debilitamiento de las organizaciones tradicionales incorporadas a partidos

politicos,

La dominacién aceptada, En estos municipios las organizaciones populares: colonas,
profesionistas, locatarios, etc. y las organizaciones corporativas son las intermediarias
entre la ciudadania y los gobiernos municipal y central. Otra caracteristica peculiar de
este lipo de municipios es la presencia de otras dependencias del gobiemao estatal y
federal que compiten con el gobierno municipal.

El municipio deja de ser la instancia de gobierno inmediata, al mismo tiempo que
pierde algunas de sus funciones que los municipios rurales aun conservan; tales
como el registro civil, la vigitancia y la imparticién de justicia.

En general, en estos municipios se da una préctica politica mas modema aungue no
necesanamente mas democrdlica. Las decisiones son itomadas por el cabildo
municipal sin tener que recurrir a las asambleas populares, las cuales flegan a ser
substlituidas, en el mejor de los casos, por audiencias pablicas. La OpoSIciOn sa
manifiesta a lravés de partidos polfticos, los cusles pueden participar en las
elecciones. ©'

Actualmente participan en los Ayuntamiento a través de los regidores de

representacion proporcicnal, lo que da a la funcion municipal un cariz pluripartidista. Se

%varela, Roberto, Estruciuras de Poder 6n comunidades de Morelos, en Padua y Varneph, Poder local. Poder Regional, BV
Colegio de México, 1986.
! thagaya Romero, op. cit.. s/p.



32

da, pues, una mayor centralizacion del poder, donde el presidente municipal es el eje
de la politica local. El poder de! municipio se incrementa por el mal manejo de
recursos, aungue el presidente es méas dependiente del poder central, pues de €l ha
derivado su posicién, excepto en los casos de ayuntamientos en manos de la
oposicion. Dentro de esta clasificacién de municipios podriamos anotar a la capital
Oaxaca (PAN) y sus municipios connurbados, a Tuxtepec (PAN), Huajuapan (PAN), Ixtepec
(PRI}, Salina Cruz (PRI}, Juchitan (PRD), Tehuantepec (PRI), Matias Romero (PAN), Etla (PRI,
Nochixtlan (PRI), Pinotepa (PRI), Pochutla (PRD y Tlaxiaco (PRI).

2. CONTEXTO HISTORICO

2.1, intentos del federalismo mexicano.

Formalmente ei Estado mexicano se presento al mundo con la firma a la constitucian
de 1824, desde entonces el desarrollo histérico de nuestro federalismo ha sido, por
decir lo menos, un proceso politico accidentado: si sus primeros atisbos fracasaron de
prisa por la imposible combinacion de inlerés militares, eclesiasticos y regionales en
una sola constitucion--- aquelia conciliacién malograda de 1824---, su travesia por el
siglo XIX reprodujo muchos mas desencuentros que pactos civilizados entre los
poderes politicos de las regiones y los reiterados intentos centrales, por construir un
Estado nacional gobernable. tuvieron que transcurrir casi sesenta afnos para que las
dificultades entre los gobiernos locales y i0s centrales comenzaran a resolver, mediante
los conductos politicos y legales que invento la Republica Restaurada---con Judrez y
lerdo a la cabeza-—-, aplicados sin embargo con la mano pesada del generat Diaz, Ia
Conslitucién de 1857 se enderezo durante todo ese lapso como la base del nuevo
federalismo de México, pero su operacion practica descansao realmente en los controles
cada vez mas finos que instauro el porfiriato, entre los compadrazgos. los negocios y
los castigos politicos para asegurar la lealtad de gobernadores que duraban tanto como
don Porfirio queria, y los jefes polificos como herramientas para controlar de paso a los
municipios. Naci¢ entonces esa especie de federalismo centraliéta que sobreviviria

incluso a la revolucion mexicana, ocupada como estaba en asuntos mucho mas
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incluso a la revolucidn mexicana; ocupada como estaba en asuntos muche mas
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apremiantes que el de la reconstruccion federal del pais, la reforma agraria, la justicia
social, la sucesion pacifica de los presidentes y, sobre todo, la reunificacién nacional en
torno al proyecto revolucionario, y mas tarde, el desarrollo econémico, la modemizacion
nacional, la democratizacién o la solucion de la crisis, pero siempre dejando para
despueés la idea de renovar las bases antiguas .de un pacto federal que nunca acabo de
nacer cabalmente. Asi nuestro federalismo central impone una burocracia voluminosa,
desde un propdsito puramente politico (planeacion y partidaria) hasta la satisfaccion de
requerimientos que superan su propia capacidad (salud, educacidn y seguridad
nacionatl}, que tienen los mayores efectos de integracion nacional. Amen de que;

Toda innovacion es competencia del ejecutivo federal, Las cuatros funciones de
gobierno han tomado caracter nacional, la promocién es desarrollo, la ayuda se llama
tesoro nacional, el control seguridad de Estado, la coordinacién se reconoce

generalmente como instancia nacional o regional. %

2.2. Desarrollo econoémico del Estado mexicano.

Como es sabido, desde hace muchos afios el Estado siempre esta participando en la
vida econdmica que como es cierto también, que en algunos afios en la historia de
nuestro pais se incline mas por beneficiar a una ciase y que la mayoria se quede sin
participar o recibir los beneficios que sen alguncs solamente, Como maxima autoridad

se encuentra la burguesia como lo menciona Joachim Hirsch:

La sociologia burguesa actual apenas se atreve a plantear en plan teérico la cuestion
del Estado. No se manifiesta menos su cardcter burgués en el hacho de declarar
natural la forma actual del Estado y eliminar enseguida tal problema de su horizonte.
Como es incapaz de desarroflar un concepto a partir de las leyes histdricas del
movimiento de la sociedad actual, su "Estado™ se manifiesta como un aparafo
organizador contingente, una concha vacia, de tal suerte que no le importa sino
describir su funcion técnica, asi como las inversas influencias politicas que se ejercen
sobre é1.%

La sociedad burguesa esta constituida sobre la division del trabajo, sobre la produccidn

privada que descansa en la propiedad privada y en el cambio.

"Erias. Pedro J., op. cit,, p.303.
% )sachim Hirsch. Criticas ge la Economia Poiftica. Edicones Latincamericana, 12/13 Estado y Capital. Ediciones: E
Cabaliito. Julio<liciembre, 1979. Elementos para una teoria matenalista de Estado. p.3, citado por Greeen, op, Git
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La forma especifica de la socializacion estd determinada por los trabajos privados
gfercidos independientemente unas de otros, ¥ la cohesion social, que se impone
necesariarmente a espaldas de los productores v sin su control consciente, se
expresa en el valor de cambio. pues solamente gracias a ¢l la actividad. o el
producto, de cada individuo se convierte para ésle en una actividad y en un producto.
El cardcter social de la actividad y del producto, asi como de la participacion del
individuo en la produccion son, aqui. ajenos al individuo y reificados frente a é1.%*
Debemos recordar, que el Estado sera siempre superior que cualquier autoridad que
aplique las leyes, administre ia Economia, ejerza la politica para organizar un pais, el
Estado es quien tiene la decisién en todos los aspectos; tanlo econémico, politico,
social, etc. Por esta razén, se entiende que al existir un regimen de Estado moderno.
Porque como sabemos, son los intereses muy fuertes que buscan para continuar con la
hegemonia de su capilal que se refiere al interior y ademas, intéreses por tener su
hegemaonia al exterior pero con capital netamente nacional. Es necesario la participacion
del Estado en el conjunto de toda la sociedad. en donde hay que tener un grado muy
elevado de independencia aunado con la democracia y asi ponernos a frabajar en las
lineas econdmicas y palilicas que serviran de base para un crecimiento mas acelerado,
en donde encontremos la garantia econémica que promete el federalismo.
Para que se tenga una economia fuerte es necesario que se inviertan los capitales en

construir, apoyar en grandes cantidades a fas pequefias y medianas empresas, y
especialmente a los grupos marginados.®

Ante ello las barreras, en los afios sesenta empieza a notarse el problema de la deuda

£l Estado Mexicano tiene que incrementar forzosamente ef sector paraestatal, segun
el Estado veia que era una forma de como salir de Ja situacion que empezaba con un
desequilibrio. Para poder solucionar estos desequilibrios, segun se decia, era de
comprar empresas privadas, asi poder incrementar los ingresos que adoptaron una
estructura fiscal y que llegara a los grupos de mayor ingreso. Porque guerian salvar
fos compromisos del gobierno, se dice que todo esto estaba implicito y explicito, con
varios sectores sociales, ademas principalmente con la burguesia y as/ se tuvo que
recorrer al endeudamiento externo para solucionar los problemas financieros.®

“Joacnm Hirsch, op. cit.. p. 5

Rnsano Green, Estagdo v Banca Transnacional en Mebxico. Eunonal Nueva Imagen, 13 ed.. 1981. p. 65.

% Rosario Green, op. cit. p 66.
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También. podemos decir que, de manera general, se concuerda con quienes han
afirmado que en un modelo de desarrolio capitalista tan tardio como el de México, el
conflicto entre Estado y Burguesia es inherente al funcionamiento mismo del sistema.
Importa mencionar el papel que ha jugado el Estado como lo dice Rosario Green.

En donde evoluciona desde una relativa ‘marginacion en el decenio de los afos
cuarenta (menos clara en los anos cincuenta), hasta su conversidn en un mecanismo
clave para el ajuste de los desequilibrios internos y externos de la economia
mexicana, en la década de los sesenta, pero de manera fundamental en los setenta.
Justamente en esa dependencia del gobierno mexicano respecto de su
endeudarniento con el exterior, y su imposibilidad para romper el circulo, radica parte
def valor def concepto de debilidad estatal que aqui se maneja. Buscando constatarlo
se examinara una extensa serie de procesos de negociacién y confliclo entre fa elite
gobernante y diversos sectores de fa burguesia nacional, acaecidos durante el
sexenio echeverrista -cuando el endeudamisento se desborda y. en ese sentido, Ia
debilidad estatal es mas clara- y que rebasan los ambitos meramente fiscal y de
larifas de servicios piblicos que son los més directamente relacionados con el
modelo de endeudamiento del pais, manifestindose en otras areas como la laboral,
la de precios, la de comercio exterior, inversion ¥ tecnologia extranjeras, banca,
crédito, etcétera.”’

El Estado mexicano habia perdido en términos relativos, durante los afios sesentas,
importancia en el cumplimiento satisfactorio de las funciones antes mencionadas, lo que
obligaba al comenzar esle decenio a multiplicar su accion para garantizar la expansion del

sistema que se veia amenazada por un conjunto de problemas importantes, sefala Ayala.®

1) un retraso en la produccion de aigunas ramas claves de la economia (siderurgia,
petrdleo, electricidad, mineria, etc.). 2) un deterioro muy severo del sector agricola; 3) un
progresivo debilitamiento de la inversion privada de capital, particularmente en aquellas
ramas de la economia de baja o nula rentabilidad {produccién de bienes de consumao
popular y de algunos bienes intermedios): y 4) un grave rezago del gasto publico en el
llamado "bienestar” social (vivienda, seguridad social, educacion, servicios municipaies,
etcétera),

& vid infra, Douglas bennett y Kennath Sharpe
in 1_economi i
Pags. 29-72. Rolando Cordera Campos. Eamm&;mfm_awmm@m Comercio E:denor
vol 28. num. 4, México. abril de 1978. Pags, 411-418.
% Rusano Green, ap. ¢it,, pp. 68-69.

*Jose Ayala Espino, [avestioacin Econdmica, Revista de Ia Facultad de Economia (UNAM), Numero 3, julio-septiembre de
1977, pp. 71-72.
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Ello en un contexto de agudizacién de la crisis internacional de! capitalismo que afectaba
negativamente a la balanza de pagos mexicana y que. mas tarde. dificultaria el
financiamiento proveniente del exterior y la capacidad de endeudamiento del gobierno, en
donde se presentd la inflacion v el estancamiento econémico. En ese sexenio se
agudizaron las asperezas con la iniciativa privada, dice José Ayala que:

Si bien la presencia del Estado se fortalece, su impulso financiero quedsd trunco al no
encomtrar en la direccion de las finanzas publicas {Secretaria de Hacienda-Banco de
México) una politica econdémica que fo acompanara. Por el contrario. desarrollaron un
paquete de medidas monelarias y crediticias contraccionistas cuyos efeclos mas
inmediatos fueron altamente inflacionarios v, en el mediano y largo plazo,
incongruentes con una politica que se proponia explicitamente el fortalecimiento del
Estado. Ello sin dejar de lado la dilapidacion irracional y corrupla que se hizo de los
fondos publicos y de la ausencia notable de algun tipo de programacion y control def
presupuesto federal.™

Con ello se presentaron las siguientes siluaciones:

* Especulacion en donde obtuvieron grandes ganancias con mucha facilidad y por
supuesto la inversion privada del capital na le dio el apoyo al presidente sino por el
contrario al finalizar el sexenio fue muy negativo el saido de las finanzas 7'

»+ Descontrof con referente a la deuda, como sabemos nada mas en los anos de
1970-1975, la deuda se cuadruplics al pasar de 40,202.1 miles de millones de pesos a
150.263.5 miles de millones de pesos, que fuercn para gastos corrientes y de capital,

Al iniciar la década de los ochenta con el Presidente José Lépez Portillo. se
mencionaba que el Estado era fuerte, porque se tenia mucho petréteo que a finales de
los setenta se hablo del boom petrolero, que a pocos afos se derrumbé y fue con el
mismo presidente. En el sexenio del Presidente Miguel De la Madrid, fue mas dificil
controlar esta situacidn,

Ef Estado se encontraba debilitado asi se nola porque en todos los aspectos habia
desempleo masivo, las empresas paraestatales se inicié con las ventas, la inflacion

™ Ibidem, p. 73.

"Vigil Ruiz Régula, Et papel del estado en lo patticigacin de. g _economia en Mexico, Trabaio presentado en el Xii
, Coengreso Nacional de Economistas, Cd. de México, 21, 22 y 23 de octubre, 1997, p. 33

? ibidem, p. 34
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una de las mas altas en (a historia, devaluacidn del peso mexicano frente al délar, la
deuda se increments, etc.”

Por todas estas razones, se decidid entrar al GATT para poder contrarrestar la
situacion que no era tan facil mejorar en ese momento y que continud para los anos
noventa. Para entonces se hablaba de grandes avances en la economia. que éramos
un pais con desarrolio, porque se habia renegociado la deuda externa y al entrar al
Tralado de Libre Comercic de America del Norte. que se decia el mercado mas grar"lde
del mundo, pero que con esto, era nada mas un consuelo para todos los mexicanos.,
nos expiica Horchim

Se decia que habian grandes inversiones, pero éstas no eran inversiones de tipo
productivo sino especuiativo como siempre se ha venido dando, eslo no es nuevo y
que en Ia actualidad existe,™

Todas las crisisis econdémicas vividas, al caer sobre los ciclos econdmicos con
constantes depresiones, presionan simultanea y competitivamente, sobre las endelebles
finanzas estatales y municipales; por lo tanto afecta la previsibilidad de recursos.

Observemos la grafica del doctor Constantino Pérez M.”®

Aspecto. 1995

Cafda de! Producto Interno Bruto 6.9%

Consumo Privado 14.3

Inversién 27.3

Inflacion 51.37

Elevacidn de la Tasa de Interés 70% Cetes en el mes de abril

80% Bondes mes de marzo
90% Papel comercial en abril

Caida del Empleo 900,000 En el mes de septiembre,

Rezago Proyectado 800,000 - 1°000,000 empleos.

Desempleo Abierto 6%

Caida del Salario Real. De 13,529 (Dic.94) a 13,110.(Abril de 95).

Afectando a la industria
manufacturera y cormnercial.

1 dem.
™ Joachim Hirsch, op. cit., pp. 45-46.
® Constantino Pérez M.,

fo_ge las re : gl. En ei Coloquio sotre
derechos indigenas, Oaxaca Marzo de 1996 p- 324
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En el presente se observa lo siguiente:

« El crecimiento del PIB durante 1896 (5.1%)elc.:

= las expectativas de crecimiento para 1997  (6%);

+ la inflacidn de 55.97% de 1995 en relacion con el 27.70% de 1996.

En este sentidc las estrategias del actual gobierna se englaban en el planteamiento de

cualro estrategias’ :

* Ampliar la cobertura y mejor calidad de los servicios basicos,
« Promover el crecimiento equilibrado de la poblacion, las ciudades y las regiones,

« Privilegiar la atencion a la poblacién y a zonas con mayor desventaja econdémica y
sacial.

» Construir una politica integral de desarrollo social orientada por los principios del
nuevoe federatismo.

2.3. Contexto historico de ta politica fiscal.

1942-1979. Origenes de la politica fiscal.

El recuento historico de la coordinacion concertada de la politica fiscal que infiere el
federalismo, sorprende cuando comienza en 1942 dentro del sistema tributario, como
base fiscal del Estado centrado sobre el eje de negacion de la tributacion multiple, es
decir Ia aplicacion de un mismo impuesto o gravamen similares por diferentes niveles
de gobierno. Se ejecutan acciones para la ampliacion de facultades a la federacion
hasta 1953,

Delimitandose por la via constitucional las competencias fiscales con la restriccion

expresa a la capacidad de los estados para crear impuestos. y se aumentan las

facultades privativas de la federacion en materia impositiva, se precisa el carécter

federal de algunas cargas tributarias, como los gravamenes al comercio exterior y las
contribuciones especiales.™

El siguiente cuadro™ nos indica el proceso que siguid la coordinacion fiscal,
g

™S Todo ello parece indica una notable mejoria de 1a economia racional., mientras 12 estabilidad de monetana, conbinua
haciendo frente a la codicia de algunos productores, que al margen de la eficiencia y la productividad, queren seguir
obteniendo venlajas en sus exportaciones, ¢on faclores de produccibn relativamente baratos ¥ una moneda devaluada.
Vtgll Ruiz Régulo, ap. ¢it., 45,
Manelada par SEDESOL en virtug del PND 1984-200, s/p
Roberto Ortega Lomelin, Faderalismo y muniginig, FCE, Méxice, 1994, p.96.
"%vid infra Robena Ortega Lomelin, op. cit.. p 98- 160
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ANO PROCESO CARACTERISTICAS

1960- Bases de Dentro de los tres niveles de gobiemo y reforzar la planeacion

1969 inicio. regional, buscando los mecanismos iddneas,

1971. Comités de . Con caracter de organismo federal de coordinacion de las
Promotores del dependenciasy entidades publicas que realizaban acciones en los
Desamrollo estados. se ubicaron en entidades de menor desanolio relativo y

Socioecandmico  con grandes problemas de desarrollo, con facultades para elaborar
de los Estados . planes vy programas. coordinar los trabajos de las dependencias

. (COPRODES) federales en los estados y promover el desamollo economico y
social.
1970- Programa La paolitica social cobro fuerza con su implementacion, que por

1973 Integral para el primera vez fijo su atencion con un enfoque microregional que
Desarrollo Rural permita flevar a cabo un conjunto de proyectos productivos en las
(PIDER) diversas regiones de México.*

1973- Coord. General E! iesullado de la centralizacion de las decisiones en este

1976 del Plan  programa fue la realizacién de proyectos que no lograron enraizar
Nacional de en los grupos campesinos
Atencion a
Zohas Avanzo en la participacién social mediante los programas de
Deprimidas  y  Abasto Comunitario conjugando la iniciativa comunitaria y f apoyo
Grupos * de las instituciones, coma en el caso del Programa de Servicios
Marginados Medicos, que llevaba a cabo en coordinacién con el IMSS. a
(COPLAMAR ) través de unidades medicas rurales.

La critica se centro sobre el minimo aporte dado por los precgramas
de Comunicaciones, Agua Potable y Elactrificacidn. Mejoramiento
y Construccion de Viviendas.

Instauracion Como via de coordinacion de acciones de campetencia
de Convenios  concurente, asi como de aquellas de interés comun. Inicia con la
Unicos da . operacion de 14 obras de inversion descentralizada. entre Ias que
Coordinacién destacan:

{CUC) * Construccion y reparacion de planteles

+ QObras municipales,
* caminos v careteras,

¥Caros Ropas Guterez. osion de andlis:s de informe de gobiemg ¢
Diputedos, Patacio Legislativo, San Lazaro 12 de Sepuembre de 1987, versu::n estenografica, sip
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* Instalaciones deportivas y casas de cultura, escolares y
casas de salud

s Agua potable y alcantarilado

Mecanismo de trasferencia de recursos financieros (de la
Federacion a las entidades federativas) a las administraciones
estatales (asesoria técnica) para ejecutar programas y obras con
criterio y normas de operacion establecidas y supervisadas paor
dependencias y entidades federativas. con caracteristicas y
normas de operacion especificos y con mayor corresponsabilidad
€n fa programacion y ejecucion de obras.®’

1977 - COPRODES, Transformandolos en  organismos  descentralizados  con
1978 Reforma personalidad juridica y patrimonio propio, con el fin de asesorar y
estructural y coadyuvar en la planificacion y programacién estatal.
funcional.

Proceso de definicion del convenio de desarrolio:

Los programas que constituian el CUC adoptan la denominacion
de Programas estatales de inversion. Se integra la participacian
de los estados bajo las modalidades del COPLAMAR: como
cbjeto del convenio de los sectores agropecuario y pesquero.®

Prapositos fundamentales

+ Evitar la concurrencia impositva de los tres niveles de
gobiemo.

+ Distribuir participaciones con equivalente recaudatorio de
impuestos suspendidos

¢ Propiciar la administracion de impuestos federales por fos
estados.

1980-1988. Avance de! necliberalismo.

En este periodo se da el agotamiento del modelo de desarrolio de sustitucion de
importaciones, por lo que se agota la politica social, en el marco del neoliberalismo
existe una focalizacion de los recursos a los grupos mas marginados y comienza el
proceso de descentralizacidn de servicios publicos, centrado en aquellas areas donde
la politica neoliberal genera mayores costos sociales; por ello, no menos relevante

debe de ser el papel del Estado en crear instituciones dedicadas a encausar las

"Idem‘.p . 42, el contenido de los entreparentesis es agregacion personal.
*1d. pp. 103 -104.
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iniciativas econdmicas y generar perspectivas capaces de aglutinar a todos los sectores
sociates.
En los arfos ochenta parecia agotada deferminada refacion entre la politica y la

sociedad, e independientemente de los éxitos y las carencias del "desarrollismo”,
hemoas de efaborar nuevas formas de conduccion politica.®

Se tiene en el sistema de coordinacién fiscal los siguientes instrumentos:

» Convenios de adhesion
* Los convenios de colaboracion administrativa en materia fiscal federal, que
celebraron las SHCP y los gobiernos de los estados.

Y como resultados,

El incremento en el Fonda general de participaciones. a eslados y rnunicilpios. (FGP)
sentando las bases para la descentralizacion fiscal, facilitando el cumplimiento de sus
obligaciones fiscales. Aumentan recaudaciones de haciendas estatales, municipales e
inclusive federales, y se reduce la evasidon fiscal; para ello estados Yy municipios
parlicipan en casi la totalidad de los impuestos federales y se aplican criterios y
procedimientos establecidos en la propia ley de Coordinacion. Fiscal para la
distribucion de los ingresos participables, via los fondos FGP, y del Fondo Financiero
Complementario de Participaciones, manejado con criterios que lo constituian en un
instrumenta con propdsito redistributivo y compensatorio, asi como el Fondo de
Fomento Municipal; considerando criterios que benefician a- los estados y no

directamente a los municipios.“

Mecanismos®:

+ Solidaridad o subsidiaridad, y Cooperacién entre Niveles de Gobierno, al
favorecer redistribucion def Ingreso entre Ja federacion y los estados y de estos a
los municipios, asi como ia redistribucién de recursos de estados de mayor
desarrollo relativo hacia los de nivel intermedio.

%1 echner, Op. Cit,.p.23.

* \mpacto limitado ante |a baja significacion de ios recursos que |a integraban, ademas que se sujeto su distribucion a las
indicaciones de tas legislaturas locales, lo cual no aseguro un criterio de equidad al interior de cada entidad, Ortega L., op.
cil, p. 85.

4., p, 86.
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Tratamiento preferencial para los estados con respecte al Distrito federal, al
aumentar su peso relativo en el total de participaciones federales.

El criterio de asignacion del FGP respondia a la capacidad de las entidades
federativas.

Convenio Unico de Coordinacién.

-

Se adecua al esquema de sectorizacién de la administracion publica federal para
facilitar la concertacion de acciones con todas las dependencias y con las
entidades coordinadas.

Se instituyen dos nuevos tipos de programa de desarrollo socioeconémico: los
Pregramas Sectoriales Concertados y los Programas de Desarrollo Estatal; los
que aunados a los programas estatales de inversion, ya existentes, amplian el
universo de las acciones de coordinacion.

Se incorpora el PIDER con el fin de gue los gobiernos federat y estatal
promuevan en forma conjunta el desarrollo autosostenide de comunidades
rurales.

Se da vigencia permanente al Convenio, liberandolo de su caracter anual,
manteniendo su vigencia presupuestal anual y haciéndolo susceptible de
revisiones, adiciones y modificaciones.

Incorpora los subsidios que, a partir de 1976, otorgaba la federacion a los estados
y municipios para cubrir insuficiencias de gasto corriente y  sufragar
contingencias por fenoémenos naturales.

Se avanzdé en ia consolidacion del CUC, al instituirse al Presupuesto de Egresos
de la Federacion en el ramo presupuestal denominado "Promocion Regional”.

En 1983 El CUC paso a ser Convenio Unico de Desarrolio (CUD), se transformaba por

tas modificaciones a los articulos 25 y 26 constitucionales y ia expedicién de la Ley de

Planeacion, conformando un nuevo marco juridico y administrativo para la coordinacion

de acciones entre las esferas de gobierno. Mecanismo:

*

-

La integracion de recursos y la simplificacion de los programas de desarrollg,

La busqueda de coordinacion dentro de la estructura y la operacion de los
COPRODES, asi como la Promocidn de la participacién de los Comités de
Planeacion para el Desarrollo Municipal.
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*+ El intento de descentralizacion de ta administracién federal y estatal hacia los
municipios. corresponsable y coordinadamente en el financiamiento de
programas de desarrollo regional y apoyo administrativo.

1984.  E! CUD quedd conformado por los siguientes programas:

*.- Desarrollo regional: *.- Regionales Estratégicas; *.- Estatales de Desarrollo:
*.- Regionales de Empleo;  ".- Coordinacion Especial, *.- Financiamiento a Edos. y
Mpios.

1988- 1992. Consolidacién de! Neoliberalismo

E! Comité para la Planeacion del Desarrollo del Estado. ({ COPLADE)

Se decreta fa transformacion del COPRODE en COPLADE, estableciéndose que las
dependencias y entidades de la Administracién Publica federal participarian en él a
través de sus organismos regionales. Los COPLADES pasaban a ser parte de la
responsabilidad politica y juridica de los gabiernos estatales, siendo considerados
como mecanismos de planeacion estatal base de integracién de la vertiente reglonal
del sistema nacional de planeacion.

Se constituyeron algunos comités municipales de planeacién para el desarollo,

congruentes con la estructura y organizacion de los comitds estatales, aunque en la

mayoria de los eslados Ja participacidon municipal se realizo a fravés de los
subcomites regionales de fos COPLADES.

Convenios Unicos de Desarrollo. {CUD)

Inicia con la aperacion en el periodo de 1989- 1994 con avances el ahorro nacicnal, la

hacienda publica y el municipio, reflejandose en ef sistema de coordinacion fiscal ¥
\
* Se institucionaliza la Coordinacion fiscal Mediante mecanismos e instrumentos de

concertacién entre los ordenes de gobierno.88

* Modifica la Ley de Coardinacion Fiscal a efecto de propiciar un mayor esfuerzo
recaudatorio del impuesto sobre la renta, al permitirles participar de 80% de la
recaudaciéon de contribuyentes menores que fueron trasladados al régimen

*Ibidem, pp. 86-87
Elementos extraidos de Ortega Lomelin, Op.Cil..n.B0-89
**Ortega Lomelin, Op.Cit..p.84
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general de la Ley respectiva, ello mantenia implicito el propésito de combatir la
evasion fiscal, asi como una adecuacidn de tasas y cuotas relativas a
gravamenes y derechos locales.

+ Revision y adecuacidén del sistema de distribucion de las paricipaciones
federales, en busca de formulas mas equitativas y trasparentes que posibiliten 1a
descentralizacion en campos prioritarios de gasto como son educacion y salud.

» Adopcion y consolidacion de mecanismos para modernizar vy simplificar
esquemas de administracion de las haciendas publicas de estados y municipios,
asi como de sus sistemas de fiscalizacion, como medio para sustentar una mayor
suficiencia de las haciendas locales y financiar los requerimientos de inversion
para el desarrollo.

En diciembre de 1989 ! desarrollo regional cambia en busca del equilibrio, evaluando

los dos aspectos de mayor cuestionamiento.

La desvinculacion de ia formula de distribucion de participaciones de la recaudacion
del impuesto af valor agregado, y la adopcion en su lugar de una nueva que posibilitd
una distribucion mas equitativa, atendiendo al nivel de desarrolfo de cada entidad y al
tamafio de su poblacion. ®

1990 Implementacion de fondos municipales dentro del Programa de Solidaridad.
Esta ultima propuesta se cristaliza en 1990, dentro del CUD. mediante fondos

municipales gque vinculan directamente a los gobiernos locales con las tareas del

Programa Nacional de Solidaridad, bajo la coordinacion programatica de obras:

e Agua potable y alcantarillado  » Instalaciones de salud « Electricidad
+ Regularizacion de la e Obras municipales + Alimentacion
tenencia de la tierra. + Caminos rurales y carreteras  +  Educacion

Hacia 1991 La politica de coordinacion tuvo el siguiente comporiamiento™:

+ Garantia de entrega a los municipios de 100% de los recursos del Fondo de
Fomento Municipal y adoptar para este 0itimo un coeficiente de distribucion que
considera el esfuerzo en la recaudacion locat del impuesto predial y de los
derechos de agua.

“1videm p.86
Pidem,p.87
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*+ Los estados coordinados con la federacion en los impuestos sobre adquisicion de
inmuebles y tenencia o uso de vehiculos dispusieron de [a lotalidad de la
recaudacion obtenida por estos conceptos.:

« El Distrito federal participa de los recurscs del Fonde de Fomento Municipal.

+ Se modifica la constitucién de la Reserva de Contingencia en apoyo a entidades
cuyas participaciones totales a través de los dos fondos del sistema no
alcanzaran el crecimiento esperado para |a recaudacian federal participable.

« Se crea una reserva de Compensacion en beneficio de aquellas entidades Qque
resultaran afectadas por el cambio de la formula de participaciones.

Ya en 1992 los municipios y los estados donde existan convenios participan en®’ :

+ Puentes de peaje operados por la federacion , con los tres niveles de gobierno,
se crearan fondos cuyos recursos se destinen a la construccién, mantenimiento,
reparacion ¥ ampliacidn de obras de vialidad de la comunidad que se afecte, la
aportacion a estos fondos se hara en montos iguales por los tres ordenes de
gobierno, sin que la aportacion federal exceda de 10% de los ingresos que
cbtenga por ta operacion del puente.

+ Un incentivo del 100% de ia recaudacion del impuesto sobre tenencia o uso de
vehiculos, del que correspondera cuando menos 20% a los municipios, cuando el
convenio de colaboracion administrativa estipule la obligacion de llevar un registro
estatal vehicular,

El CUD tiene las siguientes madificaciones en sus contenidos y alcances.
+ Prioridad otorgada a la expresion regional por el Gobierno de la Republica.
= Puesta en marcha del Programa Nacicnal de Solidaridad,

+ Cambia de nombre en 1982 a Convenio de Desarrollo Social ({CDS), y se enuncia
como Unica via de coordinaciéon interguberhamenta! federacion-estados, a través
de la concertacion de acciones. Aspectos:

*.- La planeacion regional
*.- La Conduccidn del proceso de descentralizacion
*.- Et desarroilo municipal

. La participacion de los sectores social y privado particularmente en materia de
desarrollo social.

#idem p.B8
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Inicia en 1992.el programa de empresas en Solidaridad, aprovechando recursos

naturales y generando empleas permanentes,
Creandose en dos afios 9 210 empresas mediante ef otorgamiento de capital de
riesgo. De igual forma se alentd fa constilucién de Fondos de Financiamiemnto y
Garantfa con aportaciones de este tipo de empresas. organizacionas de proguctores
y los gobiemnos estataies.”

La Movilizacion social se ha mulliplicado junto con la organizacion de comunidades en

su participacion y contro! de los recursos del programa, a través de comités.

Se calcularon 150 mil comités de Solidaridad al inicic de 1994, correspondiendo al
afio de 1992 55 mil.*

La organizacion de la administracion publica modifico las funcicnes relacionadas con la

planeacion y el desarrolio regional en el siguiente orden:

*+ Fusion en Febrero de 1992 de las Secretarias de Hacienda y Crédito Pablico
(3HCP} y de Programacion y Presupuesto (SPP).

* En Mayo de 1992 se trasforma la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia en
la Secretaria de desarrollo Sociaf (SEDESOL), a la cual se adhiere la Direccién
general de desarrollo regional de la extinta SPP. Todo ello con el propdsito de
integrar y darle mayor congruencia a todas las politicas en materia social,
surmando las relativas a la planeacion de desarrollo regional que se encontraban
en la respectiva subsecretaria de la SPP, cuna de Carlos Salinas de Gortari,
Manuel Camacho Solis, y Luis Donaldo Colosio Murrieta,

De esta manera lenemos la intervencion creciente en la regulacidn a municipios, como

contrapartida al desarrolio de éstos.

“Idem., p. 108
g, p.110.
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3. COORDINACION FISCAL PARA EL DESARROLLO SOCIAL.

La coerdinacion fiscal debe de entrada poseer una compteja red de comunicaciones a
escala federal. ante los problemas que el federalismo plantea; mediante ia cual los
participantes politico-economicos se vinculen reciprocamente a través de consensos,
coaliciones, o minimamente acuerdos explicitos, sobre las demandas de desarroflo
social; que aten la decision de cada actor con fuerza suficiente para establecerlos a las
decisiones de los demas; por medio de sefiales que informan acerca de las conductas

y expectativas reciprocas, por un periodo prolongado.g‘

3.1. Politica econdmica de estado orientada por el federalismo (PEEF)

3.1.1. Marco Legal.
Se apunta que la Constitucién de 1917 marca una nueva ruta en el constitucionalismo
mundial. en el mal llamado capitulo econémico establece la rectoria del Estado (art.
25), obligando a éste a actuar con sentido de equidad; se sustenta de existencia de la
Ley de Planeacian(art. 26) que obliga al gobierno a definir y cumplir un plan sexenal; se
refuerza la rectoria del Estado ampliando su facultad para intervenir en la economia
(art. 28). Sera necesario revisar los aspectos legales de una decisién de adoptar una
politica econdmica de Estado.
La Ley establece que la planeacién debe llevarse a cabo corﬁo ur medio para el
eficaz desemperio de la responsabilidad del Estado sobre el desarroifo integral del
pais y debe tender a la consecucion d los fines contenidos en la Constitucion.®®
Sin embargo, la Ley de Planeacion® deja totalmente en manos del gobjerno federal
todas las distintas etapas de la planeacion regional: coordinacién; elaboracion;y
proyeccion ; asi como cuidar que el plan y los programas que se generen en el sistema
mantengan congruencia en su elaboracion y contenido; verificar periddicamente que los

resultados de la ejecucion de los programas y presupuestos federales, correspondan a

* En este sentido ta conduccion democratica debe ser expresada como condicion de posibilidad y durabilidad de estabitidad
politica. es decir la institucionalizando ef conflicto generade desde el comienzo de nuestra formacisn como estado, acorde
con las disposiciones fundamentaies de la Carta Magna. Nuestra Constitucion se puede decir que es la cristalizacion de
las demandas sociales de este siglo, pero sin duda se han aplicado de manera contradictoria, como hemos expuesto, es
tiempo de hacer realidad el espiritu que la anima,

“bidem, p 40.

% Citado por Vigil Ruiz Régulo. op. cit.. 44.



los objetivos del ptan: asi como corregir las desviaciones y reformar en su caso. el plan

y los programas respectivos.

Otra cuestién que resulta contradictoria de la Ley. es que la "responsabilidad del
Estado” de la planeacion nacional. se inicie y lermine cada seis afos. Ni siquiera
ordena que el gobierno entrante evalte los resultados del plan anterior para elaborar el
nuevo plan a entrar en vigor. Consecuentemente se requiere y se propone, definir una
vision superior a la del gobierna v ademas de un plazo que trascienda los sexenios y
que deba ser revisado periddicamente. ademas de que pueda ser revisado cada vez

que sea necesario y conveniente para el pais.

3.1.2. Mecanismo de formulacion.

En primer lugar se debe definir un gran objetivo general que contenga las aspiraciones
generales en que podamos coincidir la gran mayoria de los mexicanos y que por tanto
encierre un gran acuerdo nacional. A tal abjetivo nacional, deben seguir los objelivos
particulares planleados por diversos partidos, sectores Y grupos organizados de la

sociedad, en los que podamos estar de acuerdo también todas las partes.

Estos grandes objetivos del Estado federal corresponden a un conjunto previo de
valores y definiciones, refativos a las corrientes ideologicas prevalecientes en la vida
nacional, que reflejan la visién y la mision de Pais que deseamos. La sociedad debe
fijar las prioridades. no el gobierno. Hasta aqui. se trata de planteamientos
eminentemente politicos y sociales con implicaciones economicas, pero todavia sin
definir., seguidamente se debe discutir, debatir y también acordar, el trazo de ta PEEF,
atendiendo de entrada la descentralizacion de facultades y decisiones pero sin dejar de
lado la trasferencia de recursos econdmicas que conduzcan precisamente hacia los
objetivos deseados, dentro de un todo integral, coherente y articulado, que podemos
identificar como politica econémica federal de Estado; o bien, un Plan Nacicnal de largo
plazo, ya sea de crecimiento, de desarrollo, o de modernizacion, segln sea el caso.
pero orientado por y hacia los municipios. A partir de este paso, el analisis y el debate,
aunque continua siendo ideoldgico, ya contiene elementos propiamente economicos y
federales. Estas PEEF's deben seguirse de las estrategias mas convenientes para su

aplicacion, de acuerdo con las caracteristicas mas particulares de las actividades,
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seclores. regiones. grupos sociales, etc. De las estralegias se derivan una serie de
instrumentos publicos. privados y sociales, que sirven para operar los cambios que se

tiene que realizar. en cencordancia con los objetivos buscados.

3.1.3. Demandas a incluir en los procedimientos de implementacion.

1. Especificacion de objetivos sociales que se pretenden con la aplicacion de la
PEEEF, las etapas para alcanzarlos y las tareas a realizar para ello; de tal forma que
independientemente de los relevos en la conduccion del gobierno, permanezca el
compromiso de materializar en lo fundamental, al margen de |a politica econdmica
que aplique; resultado del estudio de la realidad nacionai, de la blsqueda de
soluciones a sus problemas; debe basarse en las particularidades de los recursos
naturales y laborales del pais. sin olvidar sus compromisos internacionales y
limilaciones; ademas de ser formalizado, comprobade en sus supuestos ¥
funcionamiento: pues a él se unira la integridad de! patrimonio de los mexicanos.

+ Garantizar a los ciudadanos la estabiidad econdomica por encima de las
alternancias en el pader; cuya instrumentacién pedra variar en cada sexenio.

* Reslablecer el funcionamiento de los mercados. Para explotar las fuerzas de la
concurrencia y corregir las imperfecciones que afectan el funcionamiento de la
ecenomia de mercado en funcion de sus recursos y de su realidad.

* Recuperacién de la confianza de los capitales extranjeros, que se dirigen a la
produccion en un buen porcentaje.”’

= Obedecer a los movimientos sociales que emergen frente a su contraparte la
globalizacion general de ia sociedad, como una segmenlacié'n al interior de cada
sociedad vista en la emergencia de tendencias tribales,{ étnicas o grupales, como
es el caso de la proliferacién de organismos no gubernamentates (ONG’'s.) que
conforman la enorme diversidad. Contra el funcionamiento del mercado due
implica aumentar los niveles de productividad, de eficiencia y de competitividad

i bien la reduccion de tos tipos de interés conslituye un mecanismo que penmile moderar |a entrada de capitales al
pais y su efecto nocvo sobre el tipo de cambio del peso. situando su paridad en el lugar que las fuerzas del mercado
deciden: en el marco de los acuerdos comercales (TLCAN), la ullizacian del lipo de cambio para consaolidar una
posicion de un pais en el mercado constituye una actitud desleal penalizada. pues no es la eficiencia ni la
competitividad de los productos de exportacidn quienes ganan los segmentos def mercado, ni las preferencias de los
consumidores. sino el hecho de ser productos suslitutos mucha mis baratos gque los producidos locaimente, al
margen de su calidad.
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de las empresas, la calidad de los productos, ete.”® con la exlusién de los grupos
étnicos. Ello obliga a repiantear el papel del Estado en la economia y su funcidn
social: particularmente, a la hora de analizar los problemas de la ocupacion y del
perfeccionamiento de la sequridad y =f desarrollo social. Es preciso considerar
que el libre mercado por si solo. no puede sclucionar todos los problernas de la
sociedad,

* Evitar disminuir la capacidad de direccion y conduccion econémica del gabierno
federal, menos aun de que se aproveche esta trascendente transformacién con
fines partidistas electorales. o bien para ocultar ineficienctas en el manejo de
asuntos locales

* Evitar la centralizacion en los niveles de gobierno estatales y municipales. Que en
no pocos casos es mas fuerte y dafiina gue la que se sefala para la propia
federacion.

» Disenar Inslituciones locales bajo 1a condiciones del municipic urbano. El caso de
las capitales y ciudades importantes es particularmente interesante porque es aili
donde se han dado, no sin tensiones, las primeras experiencias de cohabitacién
entre partidos en el ejercicio del gobierno.

* Apoyar a las organizaciones politicas electorales de oposicién, si bien en su
movimiento van sobre variables gue les generan mayor peso politico, ello incide
en el fortatecimiento del federalismo.

2. Surgida de la concertacion.

* Formal. mediante un pacto entre la ciase politica nacional y los agentes
economicos que operan en el mercado (productores, consumidores y gobierno),
para establecer las reglas claras de funcionamienio de los mercados y de la
economia; lo que implica no una politica coyuntural, sino un compromiso nacional
gue prevalezca en lo fundamental en el tiempo.

* Sobre las medidas de politica econémica aplicadas que no forman parte de
ningin modelo econdmico; los agentes econémicos acordaran sobre o
conducente a implementar para desregular el mercado laboral, generar empleos
productivos, regular la competencia entre empresas, garantizar la trasparencia en
los mercados publicos, sobre los niveles éptimos de las tasas de crecimiento, de

@ be agui que obtenga mas beneficios. quien aproveche mejor sus ventajas comparativas y explole sus escafas de
produccion; por o que es imprescindible desterrar ef lobbing, el rafico de influencias. el clientelismo. etc.. como practicas
cctidianas en la economia mexicana.,
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cambioc y de interés que requiere Ia economia; sobre el tipo de educacion y de
solidaridad entre fos estados, la sequridad social que requiere el pais. etc.*

* Se pretende un sano equilibrio, eliminando protagonismos, contra ei autoritarisma
del sistema politico, al que se debe combatir en sus instituciones y en las
relaciones entre éslas, en todos lo niveles, trascendiendo a sus actores
inmediatos y pudiendo ser replicado incluso en los gobiernos con alternancia
politica.

3. Sobre ia realidad del federalismo en relacidn a los municipios

* La piramide del centralismo autoritario se reproduce de manera mas severa de
los estados a los municipios e incluso de éstos a sus agencias municipales, las
reiteradas peticiones de los agenles municipales para que los alcaldes
comprendiesen que el municipio no es sélo la cabecera municipal. Sin olvidar que
recursos y autoridad no son suficientes paré crear ciudades mas igualitarias,

* La nueva correlacion de fuerzas con el gobieno federal por parte de los
ayuntamientos, que aun encuentran un peso abrumador del gobierno federal,
encuentra un perfil diferente al de la década pasada, con mayor involucramiento
de las sociedades locales en los asuntos plblicos:

* E£nlas localidades modernas se mantiene cabildos no plurales en términos reales,
con estructuras internas de poder presidencialistas, con mecanismos muy
limitados a la participacian social en la definicion de las politicas de gobierno.

* Bl cambio mas sustantivo radica en la escala actual de los gobiernos locales,
sobre todo de los municipios vy las Jocalidades. que literalmente se ha fultiplicado
en términos reales en los afos posteriores a 1983.'%°

+ La posicitn de la oposicién en el prbceso de emergencia en la actual
descentralizacion, ha sido una de las llaves detonantes que han puesto en el
escenario nacional la demanda por politicas federalistas, amén de la vida interna
de los partidos que deben reconocer sus asientos regionales, aunque seria un
error explicar el fenomeno sélo por la alternancia o por la alta competitividad
electoral; al respecto hay indicadores en la estadistica electoral y resultados, en
las experiencias de alternancia politica, en los gobiernos municipales y estatales,

*Citado por Vigil Ruiz Régulo, op. cit., 45,
1% Alicia Zicardi, Ponencias en el foro de Guadalafara, Jal. 30 de Marzo 1995., Representante del Instituto de Ciencias
Sociales de ta UNAM.s/p. (archiva de discc computo)
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donde para el ejercicio del gobierno la ciudadania etige, por medio de eleccion
directa y entre los candidatos de los partidos politicos. al presidente municipal y a
los miembros del cabildo (regidores por mayoria y por representacion
proporcional y sindicos)®'. No olvidemos que en relacion al fortalecimiento
federal, la alternancia puede determinar su forma explicita, incluso su
verbalizacion polémica. pero no su necesidad material ni su racionalidad
instrumental.

3.2 - Politica fiscal y desarrollo social del Bstado mexicano

Al posibilitarse una coyuntura de crisis de la estructura de Ja economia nacional. las
finanzas del gobierno federal sufren un ajuste del gasto publico y el debate y
aprobacion de importantes politicas de descentralizacién que dejan como corelario el
estimulo a las capacidades de los gobiernos estatales y scbre todo municipales. La
politica como alternativa de conduccion del federalismo fiscel ofrece marcos
conmensurables para operar acciones de mayor alcance temporal y espacial scbre
mayores conglomeradaos espaciales y asi cubrir sus expectativas.

Esta comparacion sélo sirve para alentarnos que en México, como en olras partes del
mundo, la crisis de las finanzas de los gobiernos nacionales son favorables a las
politicas de descentralizacion, a la consolidacion de los gobiernos focales y, por lo
mismo, pertinentes para la modificacion de reglas de los sistemas federales."”

3.2.1. Marco Legal.

La carta magna en su articulo 115 sienta las bases de la coordinacion fiscal al estructurar
administrativa y polilicamente a la célula basica que conforma al federalisma mexicano,

precisando los lineamientos fundamentales que han de regir al municipio.

3.2.1.1 Reformas fiscales en el arliculo 115, 1983 y 1887

El articulo 115 constitucional ha sufrido 9 reformas, el aspecto fiscal cubre las dos

ultimas reformas:

1 asi la ciudadania delega la representacién palilica en representantes de partido, posibilitando la altemancia politica.
introduciendo importantes transformaciones en 1as tradicionales formas de gobiemo, asignadas durante décadas por un
gobiemna de partido unico, coma es el caso del Istmo donde Juchitan es del PRD, Matias Romero del PAN y Salina Cruz
dal PRI

1927 onatiuh Guillen Lopez, ponendia en el Foro de Guadalajara, Jal. Marzo 1995, (archivo de diseo computa) s/p.
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*+ De febrero 3 de 1983, penultima reforma que en el contexto de la llamada
reforma municipal, vino a completar los rubros tanto economicos, politicos y
administratives del municipio. El proceso legislativo habria de concluir el 3 de
febrero de 1983. y su justificacién historica la hace el mismo Jefe del Ejecutivo al
enunciar su discurso de toma de posesion:.

No basta que fortalezcamos a Jos gobieros de los estados para poder cumplir 1as
metas del desarrolio integrai en su aspecto polftico, en su aspecto econdmico y en su
aspecto social; debemos impulsar la institucion del Municipio Libre otorgandole mas
facilidades, y con ellas, mas recursos para que asuma su responsabilidad; de otra
forma, el gobiernoc mumicipal se vuelve un efercicio de frustracion, en vez de ser un
ejercicio de democracia y un ejercicio de gobierno eficaz. Nuestro municipio es
todavia un ideal incumplido de la Revolucion Mexicana. Es una de las formas de
organizacion politica y administraliva a fa que no fe hemos podido dar la vida, el vigor
y fa trascendencia que debe tener.'”

= De marzo 17 de 1987, en la cual se depuran los lineamientos estrictamente
municipales. de otras cuestiones del derecho local en general, al derogarse los
linreamientos con relacién a la forma de eleccion de los ejecutivos y de las
legisiaturas locales que se contenian en 1a fraccion VIHI; y lo relativo a las
relaciones de trabajo entre los estados y sus trabajadores, asi como los
convenios entre federacion y estados para la ejecucion y operacién de obras y
prestacion de servicios publicos, contenidos en las fracciones IX y X para
incorporarlos al nuevo articulo 116."
El municipio mexicano a partir de tal fecha, tiene frente a si el reto que significa una
mas auténtica autonomia, conjuncidn de poder y capacidad, enfrentando la misma
estructura politica del pais. Estas nuevas funciones municipales legitimadas, en la
practica tienen que ajustarse a las relaciones de dependencia politica y economica

tanto en el estado como con la Federacion.

3.2.1.2 Reducidas facultades legislativas de congresos locales en materia fiscal

Las condiciones negativas de los municipios se centran en el reducido ambito de las

facultades legisiativas de congresos locales en materia fiscal, como consecuencia

' Bartlett Oiaz. Manuel. en: Comparecencia ante e/ Senado de 1a Republica, s.d. Citado por Chagaya, op. &it.
"4 constitucion Poliica de los Estades Unidos Mexicangs comentada, Serie Textos Juridicos, Instituto de Investigacienes
Juridicas, UNAM, 1990,
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precisamente de la adhesion de las entidades federativas al sistema de coordinacion
fiscal, y a la suspension o derogacion de ciertos impuestos y derechos estatales y
municipales desde 1980. Ademas de que estados y municipios tienen presiones
adicionales derivadas de los esguemas de programas bipartitas con la federacion.
participaciones y programas de superacion de la pobreza, ademas de una falla de
adecuacion de la normatividad a los hechos. El principio del federalismo de acuerdo
con el Articulo 124 constitucional, implica que el conmjunto de competencias no
reservadas a los funcionarios federales. se entienden reservadas a los funcionarios
estatales, es decir a las entidades federativas: si no existe prohibicion expresa para
esas entidades, si alguna facultad no pertenece a la federacion, entonces pertenece a
los estados, excepto si hay prohibicion. ¢Cuales son los rubros sobre los que la
federacion tiene facultad para establecer contribuciones?, En la fraccion xxix del
articuto 73 constitucional, se formula ta siguiente relacion, como el contenido de la

facullad impositiva del Congreso de la Unién:

* Comercio exterior.

* Aprovechamiento y explotacidn de los recursos naturales, comprendidos en ios
parrafos cuarto y quinto del articulo 27.

* Instituciones de crédito y sociedades de seguros.
» Servicios publicos concesionados o explotados directamente por la federacién. Y

« Especiales sobre: a) energia eléclrica b) produccion y consumo de tabacos
labrades. C} gasolina y otros productos derivados del petrdleo. D) cerillos y
fosforos. E) aguamiel y productos de su fermentacion. F) explotacion forestal y g)
productos de consumo de cerveza.

En consecuencia, sobre todos las demas leyes, la competencia es de las entidades
federativas, siempre que no exista prohibicién expresa. Sobre las contribuciones
recaudadas por la federacion, en las malerias mencionadas en el Articulo 73, fraccion
xxix constitucional: las entidades federativas lienen derecho a recibir una participacion
sobre su rendimiento, de acuerdo con las leyes secundarias. Sin embargo, la
federacién ha sostenido la existencia de otros rubros sobre los cuales tiene facultad

implicita para establecer contribuciones; por ejemplo, en las materias sefaladas en el
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articuto 73. fraccidn x constitucional, ademas otros rubros no comprendidos en el
articulo 73. fraccion xxix. tampoco considerados como aplicacién de facuitades
implicitas, los grava la federacién; por ejemplo: tenencia y usc de autombviles,
impuestos sobre la renta e impuesto al valor agregado, de- acuerdo con una
interpretacion del Articulo 73, frac. vii, en e! cual se establece la facultad genérica del
Congreso de la Unién para imponer las contribuciones necesarias a cubrir el
presupuesto; estos impuestos, entre los cuales se encuentra e! del valor agregado. no
forman parte de ia recaudacion federal pahicipable constitucionalmente, si las
entidades federativas se ven favorecidas con el. quiza se deba a una conveniencia
federal 0 a un convenio de coordinacidn fiscal'®®. Sobre los impuestos referidos en la
competencia del Articulo 73, fraccion vii constitucional, se ha sustentado que la
entidades federativas también pueden establecer impuestos; porque lo permite el
Articulo 124 constitucional, por ser rubros no reservados a la federacion, y que esta-los

puede establecer, porque lo autoriza la fraccion vii de! Articulo 73 constitucional.

3.3.2. Politcas de desarrollo social bajo !a cultura de usos y costumbres.

Para comprender este puntc, primero conviene saber que vamos a entender por
cultura. Al respecto, hay una infinidad de definicionas y descripciones que van desde la
idea de considerar que a cultura, es un bien alcanzado por cada individuo, hasta la de
pensar que es todo lo que ha creado la humanidad. Por otro lado, tenemos que
identificar los principales lazos entre la cultura y el afrontamiento. Para los fines de

nuestro trabajo, partiremos de la proposicion de Cabral,guien nos dice lo siguiente:

La cultura es. en cada momenlo de una sociedad, la resultante. més o menos
concientizada. de ias actividades econdmicas y politicas, la expresién, més o menos
dinamica, del tipo de relaciones que prevalecen en el seno de esta sociedad, por una
parte entre el hombre (considerado individual o colectivamente) y la naturaleza, y por
otra. enlre los individuos, los grupos de individuos, los estratos sociales o las clases.
Es la manifestacion vigorosa de la realidad malerial e histdrica de la sociedad...Fruto
de la historia de un pueblo, la cultura determina al mismo tiempo fa historia, por la
influencia positiva o negativa que ejerce, sobre la evolucién de las relaciones entre ef

"%Editorial det Financieso. Lunes & de Mayo da 1995, p. 3.
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hombre y su medio, y entre los hombres o grupos humanos dentro de una sociedad,
asi como entre sociedades diferentes.’”
Chagoya agrega:

La cultwra, cualesquiera sean Ias caracteristicas tdeologicas. 0 idealistas de sus
manifestaciones es, pues, un elemento esencial de la histona de un pueblo, Ya gue
es en ella donde reside la capacidad {o /a responsabilidad) de elaboracion y
fecundacion del germen que asegura la continuidad de fa historia, con la adecuacion
necesaria de las condiciones de influencia de un pueblo, por los factores de
dominacion nacional o extranjera o la influencia de los faclores economicos, politicos
y sociales. En la practica de esa dominacion, por norma general, es en el hecho
cultural donde se ubica el germen de la contestacion que confleva a estructurar y
desarrolfar el movimiento de autonomia. La direccién de ese movimiento, el
afrontamiento, debe tener una nocién clara del valor de la cultura en el fin que se
busca y conocer profundamente la cultura de su pueblo. Porque asi podrd
visualizarse el puente entre el hecho cultural y ef econdémico., 07

La incorporacion de las costumbres juridicas de los pueblos indigenas a la constitucion
de Oaxaca se establecidé durante el régimen del Gobernador Heladio Ramirez Ljpez.
Reformandose y/o adicionandose entre otros, los articulos 12, 16 y 25 de la Constitucion
Local. que entran en vigor e 30 de octubre de 1990, la que viene a realizar un
reconocimiento a los derechos sociales de los pueblos indigenas de Oaxaca.

Las autoridades municipales preservardn el Tequio como expresién de solidaridad
comunitaria, segun los usos de cada region étnica. 108

OaxaCa lrene una COHJpOSICfOH elnica plUJaJ' sustentada en ia plESEIlCJa de los
pI‘JE‘bJOS ‘”dfgel 128 Que fa Hllegn'a”.

El articulo 4o0. de nuestra Constitucién Federal, es contradictoria por lo que hace al
supuesto reconocimiento de alguna normatividad del Hamado derecho indigena, pues
por un lado reconoce que el sustento de la nacion mexicana son los puebios indigenas,
esto es que los pueblos indigenas son anteriores al Estado mexicano y desde luego, su

derecho anterior al orden juridico nacional, en contradiccién establece que las practicas

‘% Cabral, Almicar, op. ct.. pp. 143-181

19 Chagoya Romero, op. cit.. 5/p.

'®"Establecido en ef arfticulo 12 en su tercer parrafo.
"% stablecido en el articuto 16,
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y las costumbres juridicas, se tomaran en cuenta siempre que asi lo autorice la ley. En
su segundo parrafo establece la igualdad del varon y mujer ante Ia ley, lo cual no se
reconoce en los usos y costumbres indigenas, de igual manel;a establece en los
parrafos, tercero. cuarto, quinto y sexto, disposiciones que estan totalmente en contra
de los usos y costumbres indigenas. Ahora bien, como de acuerdo a nuestro orden
juridico, sclo es atendida lo que establecen nuestras leyes, resulta claro que los usos y
costumbres, sole tendran eficacia, en la medida en que sean "recibidos" por {a ley
nacional, lo que se traduce en inexistencia de un derecho auténomo indigena, asi sea
de manera elemental, como son fos usos y costumbres indigenas. Por ello debemos
hacer riincapié que la adicidn al articulo 4o. constitucional, es insuficiente, al no
dimensionar el aspecto politico {la autonomia) en que corresponde adecuar a los
pueblos indios, tomando en consideracidn a la Fundacion Vicente Mencha:

El problema de la elaboracion, formalizacidn y aplicacién de las normas del derecho
es un proceso eminemntemente sociopolitico, en el que 'a!gunos técnicos e
intelectuales tienen un papel, pero donde el eje del proceso lo constituye la toma de
decisiones comunitarias. En el dmbito de! desarrollo histdrico vy de fa cultura de una
coleclividad donde ésta va gestando su propuesta de organizacion social, cuyc

elemento cohesionador seran las normas que rigen la concepcién del bien comiin

consensualmente aceptada. '™

Hay una diferencia entre las ideas de la Revolucion Mexicana de 1910 y el
constituyente de 1917 y las ideas actuales respecto de las comunidades indigenas.
Durante la Revolucion se penséd en la llamada asimilacion del indigena y ahora se
plantea la diversidad culturai o autonomia. Antes se concebia el progreso como una
marcha hacia la cullura occidental, ahora se habla de diversidad cultural, iguaildad y
desarrollo sustentable comun, donde tenga cabida el equilibrio ecoldgico. Estas ideas
surgen de las corrientes que retoman los derechos humanos: la Qrganizacion
Internacional de Trabajo (OIT), la Organizacion de Naciones Unidad (ONU) y las ONG.
Ademas, esta la declaracion de Rio y la Conferencia de las Naciones Unidas de junio
de 1992, que vincula la incorporacion de los indigenas al procesc de desarrollo

sustentable. Existe un Convenio, el 169 de la OIT, firmado en Suiza en 1989 y suscrito

"Fundacion Vicente Mercho, Cogmovision v prigticas juridicas indigenas, en ™ ademos del Institio de Investigaciones

Juridicas ge la UNAM, México 1594, p. 6%
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por México y publicade en el Diario Oficial de la Federacion en enero de 1991. Entre las
disposiciones internacionales, destaca por su importancia este dltimo, convenio 169 de
la organizacion internacional del trabajo. def cual es signatario el Estado Mexicang: por
ser uno de los instrumentos que mayor interés ha puesto en la proteccion de los
derechos indigenas y si bien es cierto que. en dicho tratado internacional. no se hace
referencia de manera explicita al derecho indigena. como un arden juridico auténomo
aunque no vigente, o vigente a medias, es claro gue en fa mente de fos realizadores del
convenio internacional estaba presente la sumision de las reglas de conducta indigena,
al orden juridico nacional e internacional, asi se debe inlerpretar. cuando en el citado
convenio se establece que:

-..seran motivo de preservacion y de respelo, siempre y cuanda no contravengan las

disposiciones nacionales y el derecho que se tenga legislado.’”’
Es urgente Legislar sobre el desarrallo de las capacidades instrumentales de las
regiones ante las demandas ciudadanas, la autoridad local se ve en la obligacionr de
dar una respuesta, la cual no necesariamente es una solucién, y lo hace aln cuando no
exislan competencias legales ni recurses, que concientiza sobre la modificacidn det
sistema nacional de coordinacidn fiscal y de los CDS's. A pesar de su enorme
trascendencia, por si mismo los recursos no alteran el contenide autoritario de los
gobiernos locales; legalmente los municipios tienen facultades muy amplias y, a la vez,
muy estrechas. La acumulacion de tensiones con el centralismo no es gratuito.

Esto es asi porque es ia autoridad que tiene una mayor e inmediala visibilidad social
en el espacio local, pero se encuentra sujeta a la normatividad estatal y federal. Por
elfa el reclamo de autonomia municipal no es un reclamo de autosuficiencia. Lo que
los gobiernos locales exigen es un “irafo justo”. En esle carnino deben entablar los
municipics dificiles, complejas e interdependientes relaciones dentro de los aparalos

gubernamentales '"?

£s ssencial obedecer a los movimientos sociales que vienen empujando ef avance de
la comunalidad de los pueblos indigenas Cuando en los regimenes politicos
prevalece la titularidad de los derechos sobre Ia base de la identidad social, haciendo
€asg omiso a ia cuestién politica, propicia que los movimientos sociales configuren
espacios politicos propios, recreadores de su identidad sostén, que no cristaliza en

'""gitado por Fundacion Vicente Menchu, op. cit., p. 70

"2 Fundaeién Vicente Menchu, op. ¢t p. 70
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una necesaria politicidad social con identidades polilicas basicas. de ahj que en ia
aclualidad  dichos grupos por una parte desarroflan un protagonismo social sin
obtencicn de cambios substanciales, y por otra, participan en fa politica asistencialista
del Poder Ejecutivo, o que los conduce a la cooptacion sin obtener réditos potiticos
propios.'’? '
Deambulando entre |a practicidad politica que los lleva a incursionar en io electoral sin
configurar  alternativas democratizantes; conformande nucleamientos  sociales
movilizados en io inmedialo y coyuntural. La fuerte carencia para formular instancias de
poder autdénomas los conduce a2 un relativo aislamiento de la sociedad -incapacidad
hegeménica- y a negociar directamente en las esferas presidenciales y concurrencia a

la legitimacidn estatal,

Una modificacion sustantiva de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos debe de incarporar la figura juridica de las autonomias regionales, que
posibilite expresiones autenticas de caracter cultural, linglistico, religioso, étnico y
politico de las diversas y representativas minorias de la sociedad mexicana. La
dinamica de internalizacion de capital de las economias, a escala mundial, a llevado a
replantear la tradicional idea de soberania, expresién de orden interno y garantia
territarial.

Dentro de esta visién cabe sin rebosamientos la incorporacién de las autonomlias
regionales; estas no vulneran la unidad nacional, mas bien constituyen ef origen
historico de la misma y recrearia refuerza el perfil de la nacién mexicana. 114

"3 prartinetli, op. cit.. p.44
'** Martinelli, op. cit., p.dd.



Conclusiones,

Primera. El conflicto politico de la asignacion de recursos econémicos al desarroflo
social municipal tiene su punto nodal eﬁ la centralizacion a ultranza, ai tener la
federacion el poder para establecer las contribucicnes de referencia, se encuentre en
donde se encuentre la fuente gengradora de los hechos imposilivos y sean quienes
sean los causantes. Ello ccasicna una crisis en el régimen, al hacer necesario el disefio
de una politica de Estado, que busque apoyos para que los municipios mas marginados
puedan de esta manera ejercer las facultades gue le otorga las modificaciones del
articulo 115,

Segunda. La poltica de Estadc abarcara la satisfaccién de los actores sociales
involucrados, mediante consensos y coaliciones que abarquen procesos historico-
sociales de envergadura nacional, este alcanzara su institucionalizacion formal cuando
el desarrolio social puede alcanzar rango constitucional atendiendo a tas condiciones
que esta exiguiendo el federalismo y salvar el conflicto que ahora atraviesa la cuestion

territorial

Tercera £/ modelo federalista es indisociable de la cuitura democratica y liberal
respecto a las minorias. la integracion de todos los “"otros” en el contrato social y
aceptacion de la diversidad real, como fundamento ético de! consenso en la
coordinacidon que se explicita en el Estado de Derecho. Cuando se ha logrado la
institucionalizacion del poder enmarcandola en su aspecto juridico y organico de fa
sociedad y gobierno, que supone estructuras de participacién y administracion para el
logro de objetivos de bienestar social, dentro de la federacion se cristaliza fa técnica
juridica de distribucion territorial del poder, que lo constituye como la férmula superior

para descentralizar.

Cuarta.En el entorno local, Oaxaca que es un estado pluriétnico y con diversidades
regicnales, sin emargo no se tiene expresion juridico- constitucional real, aungue en las
innumerables modificaciones constitucionales se encuentran ideas con declarativo
sentido progresista e fnocua repercusidn en la vida de la gente. Lo juridico como

cobertura, nacional e internacional, del discurso magnifico del poder y de una realidad
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empobrecida, escenario ajeno a las palabras. Sumando se a ello, el fracaso de la
politica indigenista del Estado expresa que no hay salida politica apelando a la tutoria

social; los sujetos sociales deben participar y decidir sobre sus intereses,

El tipo de actitud psicoldgica que debera prevalecer sera de una mentalidad abierta que
acepte el pluralismo ideolégico, tas propuestas multidisciplinarias. lo que permitira
discernir de todas las propuestas y alternativas al desarrollo la mejor opcién no

permitiendo el dogmatismo, sino guiandose por los resultados obtenidos..

Quinta. En éste como en otros campos, la resolucion de |a crisis depende mucho de la
forma en que ésta es tematizada. Se debe de encarar efectivamente al entorno global,
que navega en la erosidn de los codigos interpretativos en que se apoya fa
comenicacion politica. Dada la obsolescencia de fos esquemas anteriores y la ausencia
de nuevas claves de interpretacion, la reforma que ha implementado el Estado
mexicano se dibuja en la la reconstruccién de las politicas publicas y de gobiemo,
repensando las dimensiones espacio-temporales en que se inserta, (para ofrecer
estructuras comunicativas a su accionar) ante el reto de definir y articular las escalas
espacio temporales en la integracion global de las areas economicas, legales y

administrativas para la gestidn de financiamiento externo para obras municipales.

Sexta. En el area politica se considera que la sociedad ha de producir, por si misma,
un ordenamiento de vida social. se requiere que sea lal que, junto con la emergencia
de los usos y costumbres, esta resulte la instancia privilegiada para su operacion. Por
tanto existen dos exigencias fundamentales par cumplir: {a legitimacion del orden v la
conduccion de procesos sociales, considerando al orden de los pueblos indigenas;
buscando su flexibilidad y pluralidad, para adaptar su estructura comunicativa a las

mencionadas transformaciones de la pelitica.

Septima. El area administrativo del ejecutivo federal y estata! se manejan en el marco
restringuido de la formalizacion juridica, en la trasferencia y descentralizacién a
municipios, requiriendo mayor capacitacion en la formulacion de proyectos de real
alcance, trascendiendo a sus actores inmediatos y pudiendo ser replicade mayormente

en las organizaciones sociales. Se visualiza que la solucién al problema del
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financiamiento al desarrollo solo serd posible estimulando todos los factores de ta

economia, ademas de la plena cooperacién poblacion-gobierno.

Octava. El avance que ha lenido e! fortalecimiente federal nos ha mostrado, en la
coordinacion fiscal gue el Cangreso de la Unidn puede establecer impuestos sobre los
rubros imaginables; en vinud de su competencia para establecer contribuciones
necesarias a cubrir el presupuesto: sobre esas materias las entidades federativas
también pueden crear impuestos, en tanto no estén previstas en las fracciones x y xxix
mencionadas. aun cuando tienen, estos impuestos estatales. la posibilidad de inhibirse,
generalmente motivadas por autoridades centrales, que orillan a cetebrar un convenio de
coordinacion con la federacidn para tener los estades una participacion de los recuréos
recaudados centralmente. En este sentido la implementacién de reformas, no encuentra
posiciones enfrentadas, por lo menos no en lo esencial, el debate no es su pertinencia,
sino sobre los contenidos y tiempos. La distribucion de recursos a estados y municipios
deberd revisarse para poder dotar de sustentabilidada a sus arcas publicas de

gobierno.

Novena. La solucion al problema del financiamiento al desarrollo social municipai sélo
se lograra con una intervencidn estructural en el incremento del ingreso, con lo que se
logrard una mayor participacidn ciudadana, dado que entre mas directa sea la relacién
del ciudadano con la propiedad mayor es su participacién politica. Esto permitira una
mejor democracia en las decisiones que involucren el financiamiento ai desarrollo.
Trayendo como consecuencia una rotacién de los parlidos politicos en el poder estatal,
que evitara el fenémeno del autoritarismo o totalitarismo, reconociendo los cambios en
la escala de las instiluciones locales de gobierno y en los reequilibrios que de facto
estan provocando. Se consideran los siguientes aspectos:

+ * Ampliar |a recaudacion a partir de bases gravables mas amplias, continuando los
estudios que permitan el desarrollo de nuevas fuentes de ingresos locales, y
modemizacion de |05 catastros para el cobro del impuesto predial y los derechos de
agua, asi como [a conselidacion de los sistemas de fiscalizacién,

*» Seguimiento a (a optimizacidn de la formula, criterios y procedimientos para
asegurar mayor flexibilidad, claridad y trasparencia del sistema de participaciones y
trasferencias.
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4. IMPLEMENTACION DEL FONDO DE DESARROLLO SOCIAL MUNICIPAL {(FDSM) EN
EL ESTADO DE OAXACA 1993-1996.

El seguimiento del FDSM es un intento de unidad. al reproducir la obligacion de mirar ef
conjunto, el esfuerzo de agrupar las muy diversas dificultades en paliticas manejables
desde el gobierno de la repdblica. A partir de todo el avance logrado en la
descentralizacion y trasferencias, en el pasado reciente desde 1990''%, tenemos la
evolucion que ha sufrido el actual FDSM, asumiendo que sus caracleristicas en el

avance temporal, se van superponiendo, sumando aspectos cualificados.''®

1993 - 1994 FONDOS MUNICIPALES DE SOLIDARIDAD. (FMS) La nueva orientacién se
concreta en el capitulo presupuestal del Ramo XXVI: "Coordinacion de Acciones
para el Desarrollo Social”, en el que se establecen compromisos para Instrumentar

ia politica de desarrollo social en el ambito estatai.

1995. FONDO DE SOLIDARIDAD MUNICIPAL.(FSM) En el Ramo XXVI: "Solidaridad y

Desarrollo Regional”, en el que no se considera otros fondos mas que esté,

1896. EL FONDO DE DESARROLLO SOCIAL MUNICIPAL. El Ramo XXVI: "Superacién

de |la pobreza™ considera 3 fondos.

El cambio de nombre del FDSM nos indica que existen cambios en la politica de

Gobierno, pero la tendencia que maneja permanencen, '’

4.1.-Normatividad aplicada.

Convenio de Desarrollo Sacial y Manual Unico de Operacion.
E! logro de consensos implica estructurar el peso politico de los mc;vimientos sociales y
regionales. en Oaxaca por ejemplo, la UGOCEP de Margarito Monles Parra en la
region del Papalocapam, que abarca incluso Veracruz, gozo de apoyos substanciales
para sus proyectos preductivos y de notoria impunidad en sus acciones no siempre

exactamenle reivindicalorias de invasiones de tierra.

"% vid intro cap. primero, punto 2.1.p. 41

"°E} Manual Unico de Operacion del Ramo XXVI, de caga uno de esos afas asl Io expresa. Todos los puntos abordados
se fundamentan y siguen et orden de operacian respective, por ello no se hacen citas,

" Vid infra. Anexos. (para revision a detalle de tas estadisticas presupuestales del Desarrolto Social 2 nivel nacional y local
desde 1990) .
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Por cierto que actualmente, este personaje con su grupo tiene su campo de
operaciones en el estado de Veracruz, donde el salinista gobernador de esa Entidad.
Patricio Chirinos, lo sostiene y fortalece.” "
El otro grupo oaxaquefio se ubica en otra de las regiones de esa entidad mas
prosperas. el istmo de Tehuantepec. Esta es la Coalicidn Obrero Campesino,
Estudiantii del Istmo (COCEl}). Quien después de una larga y accidentada experiencia
en la opasicidon ha logrado consolidar plenamente un ambito de poder en alianza,
primero coyuntural con el PSUM y ahora permanente con el PRD. La COCEI durante el
sexenio de Carlos Salinas mantuvo dos posiciones interesadas: por un lado sostuvo
excelentes relaciones con Salinas, siendo éste el primer jefe del ejecutivo, desde los
tiempos de Lépez Portillo, en ser recibido en la ciudad de Juchitan, bastion de la
COCE]I, por los lideres y autoridades municipales coceistas, circulando a nivel nacional
e internacional ta fotografia del caudillo coceista, hoy senador de la Repuiblica, Héctar
Sanchez Ldpez, y el entonces presidente Salinas de Gortari, en un abrazo estrecho.
Con lo anterior el sexenio recién pasado gand bastante su imagen democratica y de
tolerancia con los grupos opositores, sobre todo cuando la credibilidad de Salinas de
Gortari estaba en su mas critico nivel, por otro lado.
La COCE/ mantenia al mismo tiempo una alianza con el PRD, jugandc asi dicha
organizacion con estas dos partes radicalmente contrapuestas, en un alarde de
sagacidad de su maximo lider, Héctor Sanchez, quien concibid 1a estrategia de
aprovechar que ambas parfes necesitaban de su arganizacién, el primero para io ya
esbozado y el sequndo, el PRD porque sin la COCE! perderia loda presencia en
Oaxaca, pues quien le da el lugar de sequnda fuerza en la entidad es la mencionada
organizacion en el Istmo mexicano. Influencia que la COCE! consolida en el PRD al
estar extendigéndose, poco a poco, a la region del Papaioapan y a la costa, con fo cual
obtiene mayor presencia, beneficiando de paso al PRD, en las 3 regiones mas
importantes, econdmica, territorial ¥y poblacionalmente de las 8 regiones
,socivecondmicas de Oaxaca, Asl, la COCE! obtuvo en el sexenic pasado éxilos por
partida doble; por un fado el centro coceista, el municipio de Juchitdn, fue el municipio
més beneficiado de ia entidad con los recursos de Solidaridad, después de fa capital
del estado, junto con otros municipios ganados por la COCEL-PRD, como Santa
Maria Xadani, municipio pequero este Ultimo que merced al cobijo de fa COCE!
recibio una cantidad desproporcionada de recursos comparado con otros municipios

""*Chagoya Romero, op. cit sip.
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oaxaquerios de tamafio e importancia superiores. Por ofro lado, la COCE! siguid
obteniendo posiciones politicas con ef PRD: presidencias municipales, diputaciones
locales, diputaciones federales, y ahara la primera posicion perredista oaxaquefa en
el Senadc de la Republica, donde incluso el Senador caxaquernio Héctor Sanchez
Lopez fue beneficiado con ia coordinacion de los senadores del PRD, ulilizandolo
como ariele en contra de 13 corriente del expemetista también senador ingeniero
Heberto Castillo ''®

Lo anterior puede ser ilustrativo de la dinamica en que se inscriben los planteamientos
por la instauracidn de da democracia en México tendencias que pueden verse ¢on
detalle y de manera muy clara no tanto en las declaraciones sino en las disputas
concretas, en los hechos, y sobre todo en los ambitos regionales y locales de las

luchas por el poder.

La politica en su mas valorable esencia no es violenta. deseariamos que imperara
siempre aqui y en el sistema internacional una lucha que no puede pretender Ia victoria
total. la destruccion del enemigo. sino simplemente su neutralizacion temporal, su
incorporacion o su colaboracion, mediante la negociacion y las concesiones mutuas.
La meta original rara vez se logra del todo, pero también es raro perderlo todo. La
lucha politica civilizada puede Hlegar & ser un espectacuto poco edificante, donde la
élica quede mal parada, pues la negociacion pone en jueqo no solo la inteligencia y
ef razonamiento de los contrincantes, sino también la presién, la manipulacion, la
simulacion y el chantaje. Sin embargo, y a la farga, son los votos los que deciden el
triunfo.

En este tipo de politica el conflicto tiene limites, pues se desarrclla en un marco de
reglas aceptadas por todos, que deslegitiman ta corrupcion y, sobre todo, la imposicién
a sangre y fuego del interés de unos sobre los otras. Es el negociar, pactar, dar algo a
cambio de algo. donde generalmente se pierde la linea recta, pero con ello se afianza
la convivencia pacifica entre individuos, grupos, clases, etnias y regiones, lo que no es

poca cosa. pues asi se mantiene la viabilidad del conjunto.

Dentro del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, la aplicacion del gasto y el crédito
plblico. dentro del CDS, conserva caracteristicas de instrumento para la cogrdinacion y

concertacion entre los ordenes de gobierno federal y estatal: guardando la Constitucién

" thidemn
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federal. especialmente tos Articulos 115 y 125, y la legislaciéon estatal: Leyes

Organicas de los tres niveles de gobierno: la Ley de Flaneacion: la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico federal; la Ley de Adquisiciones y Obra Publica; y el
Decrelo de Aprobacion de! Presupuesto de Egresos de la federacion, todos ellos

mencionadas como sustento juridico del Manual Unico de Operacion del Ramo XXV1,

al que perienece el FDSM,

Acuerdo. En alencion a ia panticipacion social, el CUD se compromete a definir, promaver

e impulsar la adecuacién de la normatividad a las necesidades de las candiciones

reales, instrumentando estrategias que fortalezcan y eficiente la participacion

social en la formulacion, ejecucién, control, seguimiento y evaluacidn de los

prcgramas que se realicen dentro de la politica de desarrollo social.

120

Propuests En ese tenor se ha recomendado, apoyado en algunos casos por el Senado de

la Republica, una serie de acciones cuya consideracion es importante a efecto de

un mejor desarrollo de los programas.

1.

121

Opinar oportunamente las entidades federativas respecto del disefo de la politica
econdmica, en particular sobre la tributaria del propio sistema de coordinacian.

. Redistribuir en los tres niveles las responsabilidades de gobierno, (politicas vy
administrativas) se establezcan facultades tributarias propias y auténomas, y el
gasto publico se maximice y fortalezca una nueva formula de relacion.

. Delimitar las funciones, potestades y competencias entre los niveles de gobiemo. lo
cual facilitaria la programacidn y presupuestacion de las actividades publicas, e
implicaria mayor transparencia en (a aplicaciéon de los recursos fiscales propios y
participados.

. Reconocer la autogestién de los gobiemos locales en la descentralizacion de
funciones, respetando sus decisiones y apoyando la satisfaccion de sus
necesidades, lo cual tendria un impacto fundamental y deseable en el ejercicio del

’ poder palitico.

120 -y
entre

este sentide el gobierne estatal ha planteado ante diferentes instancias que las normas se definan conjuntamente
Federacion-Estado-municipios. para que los tres niveles de gobiemo reconozean y respeten la diversidad de sus

ambitos de aplicacién”, Intervencién el Gobernador de Oaxaca , Foro Compromises para un. Autentico_Federalismo,
Marze de 1995, Gauadalaja, Jal. reproducido en el periodico EI Nacional ,17 de mayo de 19985, version en archivo de
computo, s/p

yid infra Renato Sales Gasque, Acuerdos de la jornada inaugural del Foro sobre las relaciones econtmicas entre la
federacidn, los estados. los municipios y el distrito federal, Senado de la Republica, por mandato de su asamblea,

1595,

LV Legislatura. s/p.



Existen propuestas sobre el Manual Unico de Operacion del Ramo XXVI.
+ FElaboracion de procedimientos mas flexibles y accesibles para los gobiernos
municipales, sobre los concepios de desregulacion descritas.

+ 3e sugiria la flexibilizacton de la aportacion comunitaria en los casas en que los
beneficiarios no estén en posibilidades de hacer la aportacion correspondiente,
particularmente en el caso de proyectos de electrificacion, sugiriéndose que
cuando la comunidad no pueda realizar su aportacion en efectivo se permita que
lo haga con mano de obra para un proyecto distinto, pudiéndose encauzar con el
PET'%, que de esta manera financiaria la obra en conflicto,

4.2. Objetivos de los fondos de desarrollo social a municipios.

4.2.1. Transferencias de funciones y recursos del nivel estatal al federal.
4.2.1.1. Funciones.

1993. Ampliacion hacia los gobiernos estatales y municipales para acrecentar su

capacic-:d de respuesta frente a las demandas sociales de las comunidades.

1995. Se integra en este Fondo, para su agilidad y trasparencia, de los 14 programas,
que pasan a formar su apertura programética

1996. Fortalecimiento de Jos Comités de Planeacion para el Desal_'rollo de los Estados
{COPLADES),

CDS'? | Sefala las siguientes acciones, como apoyo al avance respectivo;

= Mejorar los Sistemas Estatales de Planeacion Democratica.

« Crear y operar un sistema de informacién para la planeacion'®; a través de la
informacidn gue el ejecutive local elabora y enlrega a la SEDESOL de!
diagnéstico, a nivel municipal y por rango de localidades.

|

» Definir las regiones, zonas y municipios que presentan mayores rezagos en
materia de desarrollo social y que deberan atenderse de manera prioritaria.

22progrma de empleo temporal. manejado por 13 delegacion estatal de SEDESOL, consislente en el pago de ta mano
te ohva para obras comunitanias. .

'Begnvenio de Desarrollo Social. Se toma coma referente a 1996, como carotario del proceso de coordinacion fiscal.

"Para el cumpfimienio de este compromiso se esta implementando el Sistena Unico de Registro Contadle y Estagistco
(SURCE}.



4.2.1.2. Recursos presupuestales destinados a este fondo:

Bajo esla integracion supranacional de la globalidad mundial'® en los procesos

econdomicos, culturales y administrativos se da la participacien del financiamiento

externo. La penetracion se da en la aceptacién de la gestion de recursos a municipios

bajo la normatividad del Banco Mundial. dejande en segundo término a la realidad de

municipio indigena. '

1993 La inversion total del Ramo XXVI fue de 7 mil 354 millones.de pesos de 1993'%
de ellos 630,654,518 pesos se concerlaron en el CUD de Oaxaca. que mantenia
un ritmo creciente, superior inclusive al gue mantenia el citado Ramo. LLega a

situarse en el maximo nivel, .6 porciento det PIB total. %

1994 La inversion total del Ramo fue de 7 mil 336 millones.de pesos de 1993'%, de
elios 727,474,274 pesos, a precios corrientes, se concertaron en el CUD de
Gaxaca, ello implico que se cerrara el avance det .citado Ramo v su participacion
a Oaxaca.

1995 Aparece el Ramo en ol presupuesto de egresos con diez mil 676 millones'®, 6 mil

217 millones.de pesos de 1993

. por decision del presidente Zedillo, la mitad la
ejercen direclamente los municipios y los ciudadanos, es decir cinco mil 338
millones. 867,395,932 pesos se concertaron en el CUD de Qaxaca. Los efeclos
de los "errores de Agosto” son visibles, pero no salo ellos sino que la participacion
del Ramo en ef PIB total bajo al igual que el Gasto programable total, por lo que

el aumento en el porcentaje de! Ramo es irrisible.

1996. E Ramo XXVI importa la cantidad de 7 mil 150 millones.de pesos, Se observa
que el 65 por ciento de los recursos son ejercidos por los municipios, es decir,
siete mil 150 millones. De efios 946,588,493 pesos se concertaron en el CUD de

'5g) paso de una economia nacional 8 una mundial; transnacionalizacion e interdependencia econdmica, empresas y
organismos nacionales e intemacionales que influyen en todas las entidades federativas de manera centralista. vind infra
Nalsbllh op. ¢it.,
Aungue si bien los lineamientos del Banco Mundial subraya ta importancia de la comunidades indlgenas,
TRASPARENCIAS 5.C.. op. cit., p. 5.
¥ Rodolfo Beceril Strafion, Hagig yna politica de Estado para ei crecimients. Rev. Tiempo, no. 265 . octubre / 1997, p. 20.
utiliza de fuente a la Cuenia de la Hacienda Publica.
12 4 Vid intro. Anexo 1 (estadistico del Enanciamiento af Desarrolio Social.)
* Rodolto Beceril Straffon. op. cit., p.20
g0 28-12-94.
** Rodotfo Becerr! Stratfon. op. ci., p.20
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Oaxaca. La disminucion del Ramo hace gque el aumento del porcentaje a la
generalidad de los municipios sea un espejismo. Sin embargo Oaxaca ocupa el

segundo lugar nacional, por su participacion en el Ramo.

Acuerdo. La distribucion de competencias entre federacion y entidades federativas, en el
establecimiento de contribuciones para cubrir los gastos puoblicos, presenta
transgresion al federalismo, al no dejarle participar en el establecimiento de la
asignacion de recursos deben por fo menos duplicarse dada la prioridad de fa
politica social en |a estrategia para impulsar, para remontar y superar {a crisis en
un marco de estabilidad y desarrolio social: seria positivo. especialmente en el
sector rural. su eficacia y necesidad son inobjetables e imprescindibles: y su
impacto presupuestal no es significativo en relacion a otros conceptos de gasto, los
recursos adicionales a estados y municipios para la consolidacién de la
coordinacién ingreso-gasto, que es fundamentatmente el gasto social por parte

federal; debe principalmente atender:

» El potencial fiscal y economico de cada entidad de acuerdo con io que sedala la

Constitucion federal y la bondad de los recursos sustentables en la region,

* La integracion de los Fondos de Prioridades Estatales y para la Promocion del
Empleo y la Educacion (Fondos Il y 1l respectivamente) para su operacién por el
COPLADE, en un contexto en que podrian autorizarse de manera global sus
recursos. que deben sujetarse a la integracion del Programa Estatal de Desarrollo
Microregional '*. que orienten y acelere ia agrupacion del trabajo en comités, sobre
aspectos lecnicos y de geslidon administrativa trabajando con municipios con mayor
rezago economico-social y menor grado de desarolio relativo, financiados con
fondos fiscales que correspondan al gobierno federal y a las propias entidades
federativa. mediante la mezcla de recursos. sujetos a la validacién y aceplacion de
los COM como punto de transicién hacia el establecimiento normativo de mayores
recursos a fos municipios. ’

"id infra, eap. punto 2. del Programa Estatat de Desarollo Microregional
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4.2.2. Fortalecimiento de la institucion municipal. Descentralizacién.

1993-95. Paosibilitar a los ayuntamientos para que asuman su rol de principales
promotores del desarrollo en su ambito, para atender necesidades pricritarias de
un elevado impacto comunitario.

1996. Uno de los principales objetivos de tal politica se plasma en la nueva imagen del
ayuntamiento ante {a poblacién y su relacion con la sociedad, mediante Ia
aprobacion de obras y la liberacidn de recursos a municipios por parte def
COPLADE. Referente at Desarrollo de las Instituciones Municipales, el Ejecutivo
Estatal y el Ejecutivo federal, por conducto de la Secretaria de Desarrollo Social,
se comprometen conjuntamente a formular, instrumentar y dar seguimiento a un
programa para el desarrollc de la capacidad técnica, administrativa y de
promocidn a la organizacion social de fas administraciones municipales. a fin de
apoyarlas en el manejo y operacion de los programas y recursos que se
descentralicen a los municipios. El ejecutive federal, por conduclo de la
SEDESOL, llevara a cabo la evaluacion, control y seguimiento del ejercicio de los
recursos del Ramo XXVI "Superacion de la Pobreza®, asi como de las obras ¥
proyectos que se emprendan con dichos recursos, utilizando para ello, entre otros
instrumentos. un sistema de compuio que para tal efecto se establezca. Con ello
se tendra la disponibilidad oportuna de los datos y registros necesarios para el
desarrollo de fas funciones de evaluacion y seguimiento de los programas de
desarrollo social y regionat'™. Tanto el gobierno federal como el estatallotorgarén

apoyo técnico a los municipios en la operacion de dicho sistema

Propueste. E) Proceso de descentralizacion del Ramo XXVI es una oportunidad para hacer
eficiente la instrumentacion de la politica de superacién de la pobreza por parte de
los estados; es un aspecto fundamental perc no Unico, su eficacia se enmarca en
una revisién del Pacto federal hacia una nueva coordinacién fiscal , por lo que se

debe lograrse los siguientes aspectos:

1. Descentralizacion de la politica social. El desarrollo municipal ctorga particular
importancia a las relaciones inlergubernamentales, es decir, manifiestan que mas
que una simple transferencia de recursos es anle todo parte del proceso de

"BE| Financiero, editorial, Lunes B de Mayo de 1985. s/p.
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adecuacion en la relacion del Estado con la sociedad, distribucion de poderes y
autoridad entre niveles de gobierno, marco de la cooperacion entre gobiernc
central y regiones, y microrregiones que lo componen; reflexion y definicion de
competencias y responsabilidades: ambitos funcionales entre los tres ordenes de
gobierno v la poblacion, para alcanzar mas eficiente, justa y democraticamente los

objetivos de la politica social, asi como en la instrumentacion del FDSM.

2. Necesidad de una Politica de Desarrollo Regional que sitle a los gobiernos
estatales y municipales como protagonistas en la determinacion de prioridades y

en la fijacion de niveles de inversion. sobre los siguientes rublos:.

*. Politicas tributanas y de gasto publico,

Evitar la casi total dependencia de los estados y municipios a los Ramos XXVI y
XXV (paricipaciones en ingresos federales), que son insuficientes y con
limitaciones, para que puedan contar con fuentes impositivas y recursos adicionales
propios para solventar sus necesidades, asi como impuestos coordinades o
integracion del Ramo XXIIl, prevenciones gnerales, para darle un matiz municipal y no
federal; complementos a la inapropiada distribucidn de los- recursos fiscales vy
financierps nacionales mencionados.

La mayoria de los municipios de Oaaxaca manejan con dificullades un catastro
actualizado: no cobran los impuestos, contribuciones y demas ingresos que les
corresponden, no administran, o lo hacen con un minimo nivel de eficiencia, los
servicios de agua potable. basura, limpia, jardineria, rastros; no estan en condiciones
de planear las formas de ocupacion y usos del suelo, o crear y controlar las reservas
territoriales. Este argumento suelen esgrimirs para poner freno a los reclamos de
autonomia municipal. Frente a los mismos debe recordarse que son muchos los
municipios que asumen no solo esas. sing también otras funciones, tales como el
suministro de transporte publico. la promocioh econdmica de su ternitorio, el desarrollo
de programas de vivienda popular o la produccion de equipamiento e infraestructura,'®

*. Relocalizacion de la actividad productiva a to largo y ancho del Oaxaca, Impulsando
el conjunto de medidas que determinen el cambio en las posibilidades de desarrollo
tanto seclorial como regional, que sirva de soporte viable del sislemas urbano
regionales encaminado a !a formacién del capital humano a parir ce  creacion de
empleos. mejoras en equipamiento urbano y polos de atraccion de migrantes '

Mdem.
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3. Elaborar una politica municipal indigenista (PMI). Conjunto de acciones de gobierno
encaminadas al desarrollo étnico, no significa ayuda como fa que se le da a un
indigente, sino la ayuda técnica, elementos para transformar su raquitica economia
en un economia moderna, es decir posibilidad de optar, elemento indispensable

para poder ejercer cualquier derecho. Es necesari recobrar la cultura como

preeminente en este afrontamiento. Chagoya nuevamente'**:

Entre los problemas que agobian a los indigenas estd la imposicion culiural de
instituciones politicas y sociales ajenas a la mayoria étnica de México, distantes de
su concepcion del mundo. Esta imposicion implica un grave conflicto no sélo entre la
ey o derecho posilivo y las castumbre juridicas de las indigenas, sing que es parte
medufar de una pugna entre dos sislemas culturales con valores, intereses y
pensamientos opuestos. Aqui el derecho indigena y sus costumbres. en lugar de ser
flamado derecho consuetudinario es llamado alternativo desde el siglo pasado.
Hoy en dia, vista la sociedad democratica desde el mundo indigena, resulia un sistema
limitante, etnocida y autocrético respecto de 1a soberania poputar. Actualmente se
opera una reversidn. La mayoria transita a la democracia de respetc a las minorias,
esto us, que las diversidades culturales cuentan y tienen su importancia en el derecho
mexicano. Chagoya afirma:
Debemos entrar en ef sigic XX! con un ideal de justicia diferente que dicte trato igual
a iguales y desigual a desiguales. Las diferencias entre grupos han sido reconocidas
en México desde fa implantacion de su derecho social -tan vilipendiado y trastocado
tanto por los gobiemos neoliberales-tecndcratas y las organizacicnes sociales
corruptas y viciadas-. Para la Revolucion Francesa los fueros eran privilegios que
favorecian a unos cuantos frente a la dureza de las institucicnes que oprimian af
resto de la poblacién. Fuerc es un lérmino de gran lradicién para significar
jurisdiccion, no privilegio. La deformacion del término no puede prevalernos scbre su
uso correclo. El fuero social requiere que los miembros de una comunidad sean
juzgados por sus pares de acuerdo con sus costumbres y ho por extraiios gque
+apliquen ideas y valores ajenos. Con ello se explicaria el nacimiento de un auténtico
derecho social. Un derecho emergido de una comunidad sin aprobacion de 6rganos
estatales, que romperia con la base que sustenta nuestra tradicion jurfdica, de que
sélo es derecho el emanado del poder fegislativo, '

"Rogelio Mario Genaro Chagoya Romerg, op, cit.. $/p
* |gem.
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El problema de los indigenas no tiene una facil solucién ni siquiera en asuntos
referentes.a ta salud, por ejemplo. menos aln si se trata de separarles de un sistema
de justicia generalizado. Es mas factible pensar en el sustento teritorial desde la
autonomia comunitaria que desde la autonomia regional. Veamos algunas
observaciones.

La autonomia regicnal, con fla siluacién actual de lerritorio superpuesto de
coexistencia de culturas, podria abrir escenarios de confrontacion entre los pueblos.
El territorio legado a una comunidad si merece una reivindicacion histérica. Donde fa

comunidad se ha mantenido y ha preservado conlra viento y marea fa cultura de que

hoy hablamos.'”’

Se dice que la comunidad es una unidad muy pequefia que se perderia, que no tendria
suficiente poder politico. Sin embargo. reconstituyendo el municipio, dandole el pdder
politico que le comesponde de manera progresiva, se configuraria y reconstituiria el llamado

pueblo indigena'®.

4.2.3. Eficiencia en el manegjo de recursos municipaies.

1993 - 1985. Po el tequio y la participacidon con materiales de la region, mediante la
organizacion de comités elegidos en asambleas plblicas y que adquieren la
forma y estructura que mejor responda a las particularidades de cada regién y
como un apego al respecto de sus decisiones, lo que ha permitide multiplicar los
impactos y resultados oblenidos a reducir costos.

1996, Promover la instrumentacion y desarrollo del mencionado Sistema de Planeacion
Municipal en cada municipio. '
Acuerdo. Integracion, en e Programa Estatat de Desarrollo Microregional. del Sistema de
Planeacion Municipal a fin de que éstos y los CDM'’s, dispongan de instrumentos
que mejoren los procesos de planeacion y programacion de sus acciones para fa
ejecucion de la polilica de desarrollo social, identificando el rezago de los servicios
basicos de cada comunidad. Con esta informacién, el ejecutivo local elabora y

entrega a la SEDESOL un diagndslico, a nivel municipal y por rango de localidades

37 ana Luisa tzquierdo de ia Cueva. las_pltemativas version edilada de su exposicion en la mesa redonda. La autonomia da

las comunidades winas en Mexico, , organizada por 1a Barra mexicana, Colegio de Abogados; 10 y 11 de oclubre de
1995,
138 vid infra. capdulo iercero. punio 2. Desarrollo micromregional dentro del impulso municipal.



4.3. Promosion scbre los programas v el financiamiento

4.3.1. Programas que apoya el fondo

1993- 1995. Los programas de Solidaridad’™® se manejan en tres vertientes:
*.Bienestar Social .Apoyos Productivos ~.Desarrollo Regional

14 programas: Agua potable, Alcantarilado, Solidaridad para una Escuela Digna.
Nifios de Sclidaridad, Hospital Digno y Ceniros de salud, FMS, Caminos Rurales,
Urbanizacion, Vivienda Digna, Fondo de Scolidaridad para la Produccion;
Infraestructura educativa, Infraestructura Deportiva, Pavimentacion en Colonias
Populares.

Los FMS y el FSM (1995) solo son un pregrama de los 14 que se contemplan.

1998. Ef FDSM esta orientado a atender y ampliar 1a cobertura programatica: Servicios Bdsicos:
Drenaje, Electrificacion; Eduscion Basies se cambia el programa educativo a Disminucion de
la Desercion Escolar; Salud. Se crea Asislencia Social y Servicios comumitarios. Vias de comunicacién se
apoya la conservacién de caminos rurales: Urbanizaciin se restringe el apoyo a fla
infraestructura Deportiva, v la Pavimentacion en colonias populares; Viviends se apoya su
mejoramiento, y se crea la Letrinizacion; Provecks productives & crea manteniendo los
siguientes programas: Desarrollo de Areas de ternporal y de‘riego, Fomento a la
produccion y productividad y Apoyos a produciores primanos; Crédito o lo paladre. se
mantiene con otro nombre: Apoyos directos a productores de areas agricolas de alta
siniestralidad y/o baja productividad: Abesto y comercialacion de productos basicos para
atender las regiones que. en coordinacion con el Gobierro del Estado, se definan: asi
como se crean los Proyectos para la Protecciin y Preservorion Ecolégica, y las accién que
atienden el Desarrollo municipal mediante el programa Definicion y Conduction de Ja Planeacitn del
Desarrolla Regional.

Acverde, Ampliar la apertura programatica det Fondo |, a fin de que se dé cobertura a
necesidades locales, relacionadas con casas ejidales, telefonia rural, electrificacion
por medios distintos a fos convencionales, como o son los mddulos solares, entre

otros

% Hace referencia al Ramo XXV1.Orlega Lomelin_ federatismo y..p.92
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4.3.2. Financiamiento de las obras. Mecanismo de distribucion del fondo. {MDF)

1993. Cabwe |a posibilidad de financiar los proyectos, proposito del CDS, por medio de la
aplicacion directa de recursos gue las dependencias de la administracién publica
federal realicen con cargo a los previstos en su programa.normal estatal. La
estructura financiera de cada obra, resulta de la suma las aportaciones federal,
estatal. municipal y beneficiarios de la obra. siendo proporcional a sus
capacidades

1894 MDF Iccalidades:

Poblacional de la Cabecera M. Asignacion de! FOSM
menos de 5,000 hab, 50%

Mas de 50% del total del Mpio. En igual proporcion.
Mas de 5.000 hab. que representa menos de las 2/3 partes hasta un 35%

Mas de 5.000 hab. que representa mas de las 2/3 partes hasta un 40%

Tanto o0 mas de 90% del Mpio. Hasta el 100%.

Observaciones. Previa validacion del COM.
1995. El 50% de los recursos del Ramo XXV se destinan al FSM

MDF. Cansistié en la negociacién direcla entre la federacion y los gobiernos
estatales: para la distribucion de recursos entre los municipios se aplico una
férmula previamente acordada con la Delegacion de SEDESOL. '

MDF a municipios: Se resta del monto del FSM los recursos destinados a los
programas Fondos de Solidaridad para la produccién y Nifios de Solidaridad.

MDF entre la cabecera municipal y el resto de Ias localidades. atendiendo al criterio

poblacional anterior.

1996. El manual no incluye el porcentaje asignado al FDSM; sin embargo, para su
aplicacion se otorgd el 65% de los recursos def Ramo XXVI.

Establecida en el CDS y definida en funcion de las condiciones financieras ¥
econdmicas de cada estado. el porcentaje para esta estructura establecido en
el convenio sera el maxime de aportacion para el gobierno federal y el minimo

958 resta, del techa del FSM, ios recursos delinados a los programas Fondas de Solidaridad para 1a produccion y Nifos de
Solidaridad.
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para el estatal; queco 0% - 10% en Qaxaca. aungue esla (ftima parle ha sido
aplicada a la organizacion de pregramas de gobierno para Ia operacion de este
fondo en todos los niveles regionales. delegacionales, distritalese incluso a la

subdelegaciones de planeacién y las potenciales microrregiones. ™’

Por primera vez se incorpora una norma escrita para la DF, estableciéndose una
férmula nacional para la distribucién de los recursos por estados y una farmula estatal

para la distribucién por municipios.

MDF a municipios: No se estableci el proceso en el manual operativo ni en su
anexo. pero la DFM corrié a cargo del ejecutivo estatal, definiendo los montos
para los programas crédito a la palabra. estimulos a la educacion basica y obras

. . s e 142
en proceso de acuerdo a lo aplicado en el pasado ejercicio presupuestal.

Propuesta. La MDF deben de atender lo establecido en los Comités microrregionales, a su
vez el esquema de distribuciédn de recursos del Fondo entre cabeceras municipales

y el resto de localidades.'"

4.3.3.. Difusion de la distribucion de los recursos de fondo.

1993, 95 Contiene un apartado sobre la promocién y difusién sin embargo no define
mecanismos, sélo se menciona que se buscaran eslralegias adecuadas para

levarlas a cabo.

1986 No contiene un apartado especifico saobre el tema. sin embargo se integra un
capitule denominado "programacion”, en donde se establece que conforme al
Presupuesto de Egresos de la Federacion, la SEDESOL comunicara a través del
Diario Oficial de la Federacion durante el mes de enero, la asignacién de los
recursos del Ramo XXVI y la férmula establecida a los gobiernos estatales, a su

vez eilos comunican a los COM’ssu respectiva asignacion.

Acuerdg. Se debe de establecer la publicacidn visible de la cabecera municipal y de las
principales comunidades de los montos asignados, la relacion de obras

"' Esta afirmacién causa una gran movilizacion de presidentes municipales y crganizaciones sociales en el mes de

septiembre de 1997,

24 anterior no constiteye una norma escrita y solo se llevd a cabo en algunos estados, Comparativo SEDESOL 1995-
1997..., p.8

"“™id infro. capitulo tercero punta 2.Desarrollo microregional dentro del impulse municipal.



aprobadas: su costo, las comunidades beneficiadas y la modalidad de ejecucion de

cada proyecte. '

4.4 .- Lineamientos operativos generales def FDSM.

4.4 1. Metodologia para la operacion y manejo de los recursos del fondo.

1993 - 95. No especifica un métedo de trabajo. se aplico las normas del anetrior FMS.

1996. Se intenta la planeacion participativa entre las instituciones y fas comunidades
organizadas, permanece fa auloridad del conocimiento central en la gestibn de
programas y acciones. especialmente en la realizacion de los anexos de
aprobacion (expediente tecnico) v la liberacidn de recursos. Huelga hablar de la
incapacidad de la mayoria de los Municipios para contrarrestar esta tendencia.

Acuerdo. Se debe de ulilizar un nuevo término. el de Participacion Comunitaria para hacer
referencia a la importancia de la comunidad en la superacion de la pobreza: en la
practica sigue predominando la direccion de las subdelegaciones de planeacidn

en la priarizacién de obras y la liberacion de recursos.

4.4.2. Instancias de organizacion y participacion de municipios y comunidades. .
Comités de Solidaridad(CS), Comité Comunitario{CC) Consejo MunicipalCM), Consejo de
Desarrollo Social Comunitario{CDSC) y Consejo de Desarrollo Municipal{COM),

1993, Los ejecutivos federat y estatal se comprometen, con la participacion de los
municipios, a promover y apoyar la colaboracion organizada de la comunidad a
través de los CS, fortalecimiento en la definicion, ejecucion, evaluacién y

asignacion de recursos en las instancias de coordinacion y concertacion.

1994. Llevan al CM. la toma de decisiones en relacién al FMS. con las siguiente
funciones principales: recibir tas propuestas de las comunidades, analizarlas y
darles prioridad; definir tas obras que se llevaran a cabo; promover y apoyar la
organizacion de los Comités. Considerando a los CS como el drgano a través del
cual la comunidad se encarga de la realizacidn, seguimiento, control, operacién y

mantenimiento de la obra.

"4 Ello en base Io contemplado en la guia para las autoridades municipales y comites comunitarias, INSOL.



1895. Con un apartado especifico sobre la Constitucion del COM, antes CM, drgano de
decision democrética, responsable de la promocidén, programacion, control y
seguimienio del FSM.

1996. Se concreta, en un apartado especifico del Manual la Participacién comunitaria,
las tres formas de organizacion, resallando la participacién de ia célula primaria.

que es el CC'™?

. antes CS, su ¢rgano de dec on es la asamblea comunitaria;
ademas la instancia intermedia que corresponde al COSC y consclida su
representacion superiar, el CDOM como garantia de presencia amgplia, plural y
democralica de las comunidades de las acciones del Fondo amplian sus
funciones a: elaboracion del programa de trabajo anual del propio consejo,
elaboracién del reglamento interno gue regule su funcionamiento, atribuciones y
responsabilidades; organizacion de las comisione necesarias para establecer una
division de trabajo por ambitos que faciliten sus funciones y la elaboracion del
programa de reuniones de consulta & las organizaciones sociales y comunidades.
Aparecen las primeras funciones de los CC: analizar y pridrizar los recursos y
problemas locales, asi como desarrollar el programa de accion comunitaria y el
programa de gestion ante el CDM.; definir y nombrar las comisiones de trabajo,
sus tareas y cronogramas de accidn para cada condicion de vida (saiud,
educacion, vivienda, etcétera) a atender en el programa de accion comunitaria y
de gestion.

Acverdo. Con el objetivo de promover, consalidar e impulsar la integracion cada vez mas

demaocratica y eficiente de los CDM's, en proximos ejercicios, sobre la organizacion

social y la participacion de la poblacion organizada, en la planeacién y desarrollo

de los programas y acciones del FDSM, se recomendé:
* La revision y adecuacion del marco juridico correspondiente a efecto de dar
sustento legal a la organizacion y operacién de estas instancias;

+ Se debe ampliar el funcionamiento del CDM para efectuar la promocion de los
objetivos, estrategias, programas y acciones que integran el FDSM; .

¢ posibilitando un cuarto poider de gobierno que le permite al municipic tener presencia y accién en cada uno de los
espacios terriloriales y poblacionales en el orden comunitario. vid infra, Saul Olmedo. Rev. Quorum, 24/08/94 No. 29,
p.24
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+« Nombrar en forma democrilica a las instancias intermedias de cocrdinacion
intercomunitaria;

+ Definir los mecanismos de corresponsabilidad y ratificar los convenios de
concertacion y los mecanismos de coordinacion con oftras organizaciones

sociales:

+ Ejecular las obras, acciones y proyectos apoyados por el FDSM cuando asi se
establezca y realizar la vigilancia, control y seguimiento social de los mismos;

* Impulsar una estrategia. en la que los CDM amplien, en un mediano plazo, su
perspectiva de participacion, extendiéndola mas alla del FDSM e incorporandola a
toda la accidn institucional de alcance municipal,

Propuests.  Apoyando el objelivo acordado se deberd diversificar el formato de
participacion de los CDS's dependiendo del nivel de dominancion existente en los
Municipios:

* Tolerada y de escasa poblacion el cabildo y su presidente pueden hacer las
veces del CDM, pues los legitmos representantes y de hecho toda la poblacion
participa de sus accicones.

» Cuestionada, E! acuerdo anterior bastara.

* Aceptada. Se exige buscar mecanismos que permitan la permanencia y
funcionamiento eficiente de los CDM, aun en los cambios de administracion o
cuando se presentan problemas electorales o ‘e otro lipo, que actualmente
implican la paralizacién o virtual desaparicion de dichos érganos, es decir, se
requiere la profesionaiizacion del servicio civil de carrera de los serviddres
publicos municipales, en aquellos municipios de alto impacto regional y que, al
mismo tiempo, ampliando la participacion de ias autoridades municipales en el
mismo CDM y la del Equipo Asesor (Cabildo) con el director de obras piblicas y
el tesorero municipal. a su vez, se conviene que l'os gobiernos de los estados
promuevan las reformas necesarias a la legislacion estatal, para dar la
personalidad juridica requerida a los CDM, dentro de la constitucién Local y la ley
organica municipal.
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4.4.3. Integracion del Consejo de Desarrollo Municipal (CDM).

Presidente (P). Presidente Municipal; Secretario Técnico (ST), Vocal de Controt y Vigilancia
(VCV), Representantes de Comités (RC). representante estatal, COPLADE. (RE),
representante federal, SEDESOL(RF) y Contraioria Social (CS)

1993. Con participacion de autoridades municipales Presidente, Director o regidor de
Obra Publica, un ciudadano fuera del ayuntamiento, como VCV. y representantes

estatales y federales que le dan sequimiento.

1994-95. Se nombra al ST entre el cabildo; los representantes estatales y federales sin

derecho a voto, sélo dan seguimiento.

1886. Aparece la figura de los representantes de los CC, los cuales son electos
democraticamente en asambleas comunitarias, de igual forma se designa por el
CDM a un VCV. Se crea un equipo asesor. compuesto por un representante del
gobierno estatal y otro de SEDESOL.

Acuerdo. Se prevé el fortalecimiento de la CS como 6rgano fiscalizador del ejercicio fisico Y

presupuestal de las obras y acciones ejecutadas con recursos de! Ramo XXVI,

Propueste.  Diversificar ef formato de participacion de la CS, que debe ir en aumento en

relacién directa al aumento de dominacion

4.5.. Operacion del FDSM.

4.5.1, Formula de asignacion a municipios.

La distribucién de la inversidon a los municipios fue resultado de aplicar una férmula
convenida entre los gobiernos eslatales y la SEDESQL, que incorpora criterios de
equidad y transparencia, favoreciendo a los municipios y regiones con mayores niveles

de marginacién. Mecanismo para la asignacion de recursos.

* Se pretende una igualdad entre municipios.

* Se contemplan desigualdades existentes, asi como ponderar especialmente los
déficits de servicios basicos de la comunidad. En funcion de estos indicadores se
debe evaluar la férmula de distribucién del FOSM, la cual debe ser concertada
por la Delegacién SEDESOL y e} gobierno del Qaxaca.
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+ Considerando los valcres relevantes de indicadores, como son: indice de
marginacion. promedio de poblacion municipal, promedio de poblacién rural, entre

otros.
Acverdo: Modificar substanciaimente la proporcien de participacidn, en los diferentes
Ramos mencienados, a favor de los estados y municipios. creando una férmula en

la que se preserve la auloridad central de la nacion pero se admita la coexistencia

y se repartan las compelencias con las autoridades de municipales.
Asignacion progmesta de distribucion del FDSH. "8 Criterios indicadores:

Criterio 1: el 10% del techo financiero municipal tim en relacién a la asignacion base,

dando igualdad a todos los municipios. (ind1}

Criterio 2. el 15% del (fm) en funcidn de la poblacion total de cada municipio respecto a

la poblacion lotal del esiado. (ind2i)

Criterio 3: el 35% del tim se distribuye considerando la poblacion rural de cada

municipio respecto a la pablacién rural del estado. (ind3i)

Criterio 4: el 40% del tfim se asigna en funcién det indice de marginacién y déficit de

servicios del municipio en relacién a su poblacién. (ind4i)
Por lo tanto la distribucion del fondo para cada municipio (ami) se obtiene de:

ami = ind1+ind2i+ind3i+ind4i

4.5.2. Programa anual de gasto

1993-1995. Formulando por la entidad federativa, el cual debe incluir costo por
proyectos o acciones integrade a partir de las aprobaciones emilidas por la
SEDESOL y la informacion gue propercionen los municipios al gobierno estatal de
obras menores a $ 2500000, validado por los CDM, e integrado por la
SEDESOL revisado por el COPLADE, al que se le debe presentar entre los
meses de enero y junio. como minimo el 80% del techo financiero estatal y entre

56 menciona una fdrmula, aonque los recursos adicionales al FOSM se aplican mediants Ia negodiacion, bajo amplios
ailenios discrecionales, en las que en € mejor de los casos se encuentra la dispocision de (0§ municipios a requisitar las
obras ante COPLADE.
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julio y septiembre el 20% restante. para gque envie mensualmente informacion de
los avances det programa anual de gasto carrespondiente al FDSM, para efectos
de integracidn y emisién de los informes respectivos a la SHCP y la Carnara de
Diputados.

Se proyecta y se ajusta las obras priorizadas pero dificilmente se puede integrar
un presupuesto de todos los municipios, se supone el permiso de la federacion. '’

1996. Formulado por la entidad federativa, el cual debe incluir costo por proyecto o
accion, integradoe a partir de las aprobaciones emitidas por el COPLADE vy la
informacion que proporcionen los municipios al gobierno estatal de obras
menores a § 40,000.00.

Se integra por el COPLADE vy la revisién carre a cargo de la delegacién
SEDESOL, al gue se le presenta entre los meses de enero y junio como minimo
el 80% del techo financiero estatal. entre julio y septiembre el 20% restante, para
que envie mensualmente informacién de los avances del programa anual de
gasto correspondiente al FDSM, para efectos de integracion y emision de los
informes respectivos a la SHCP y ia Camara de diputados.

Acuerdo. Se requiere la participacion de los municipios en la designacién de las obras
prioritarias a inicios de diciembre del afio anterior de ejecucidn y que COPLADE
elabore el pregrama de gasto, a mas tardar a finales del mismo mes y SEDESQL
tenga la informacion para radicar recursos en ese mismo mes, teniendo en cuenta
que los existen recursos programados, liquidables al comienzo de afio, los
estimutas a la educacion basica y a la produccién de zonas de alta siniestrafidad y

baja productividad.

4.5.3. Expedientes técnicos (ET).
Clasificacion.

Tipo. En obras modulares: construccién de infraestructura educativa, de salud vy
similares.

Unitario. En caso de ser proyectos especificos.

¥ vid intro Anexo 2. Coordinacion administrativa, incluye el prediagnastico de Oaxaca, para revisar |as razones de la
imposibilidad para llevar a cabo tal aventura, :
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Formatos que integran el expediente técnico simpiificado:

-

L ]

Cédula de registro por obra.

Croquis de macro y microlocalizacion

Croquis o plano de planta arquitectonica y fachada con corles
Presupuesto por concepto agrupado por etapa

Calendario del avance fisico financiero.

1993- 1995, Elaborados por dependencias o instancias ejecutoras (federales, estatales,

municipales o las propias comunidades) y validados por la entidad normativa
(SEDESOL, CDM) las obras y acciones consideradas en el Fondo requieren
dentro de el ET el visto bueno del COM.

1996. Solo en caso de ser necesario, por su complejidad técnica o su monto de inversion,

seran validados por la entidad normativa correspondiente'*? (SEDESOL, CDM).

COPLADE proyectara la coordinacién necesaria con las dependencias
involucradas a efecto de contar con la disponibilidad oportuna de personal y
aulorizaciones o permisos que garanticen la disponibilidad opbrtuna de personal y
autorizaciones, 0 permisos que garanticen una adecuada ejecucion u operacion
de las obras, como son las relativas a salud y educacién, entre otras.

Acuerdo, Por la complejidad normativa, el expediente Técnico serd asesorado en todo

momento, incluso realizado por COPLADE, por medio de los Médulos de Atencion
Social (MAS}), cuando sean definidas en el CDM; SEDESOL dara el vjsto bueno
para que se pueda cubrir todos los requisitos en tiempo y forma para ser
ejecutados en el periodo anual correspondiente, de esta manera se define a las
dependencias normativas y reglamentar suficientemente la participacién
institucional. Se debe avanzar en la formulacién de expedientes unitarios que
responden mas a las necesidades especificos de los pueblos, Se debe evitar la
imposicién de programas, que aplicacidn de obras con expediente unitario, pero
que realmente responden a las proyecciones del Programa Normal Estatal que ya

situa la infraestructura educativa y de salud que requiere.

“2Al mes de Julio de 1996 fa disputa entre SEDESOL y COPLADE, por |a atibucién de dependencia normativa trajo la
devolucion. por parta de la primera. de los Oficios de Aprobacion de obras del FDSM, a la segunda, que representaban ya
al 65% del tolal aulorisado.
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4.5.4. Autorizacion presupuestal del FDSM.

Con base en e} oficio de comunicacién del techo financiero emitido por la SEDESOL, el
gobierno estatal inicia el proceso de programacion-presupuestacion para el ano que
comienza, asi como el ejercicio del gasto. SEDESOL emite el oficic de autorizacion
global, que le envia la Camara de Diputados, mediando fa evaluacion de la Comision

de Hacienda, de dicho érgano de representacion, y la aprobacion de la Legislatura.

Acuerdn. Por un criterio de Gobernabilidad el Oficio de Autorizacién debe seguir
realizandose como hasta la fecha, pero debera contar en todo momento con el
asesoramiento de COPLADE, por medio de las subdelegaciones de Planeacion y

la Legislatura local.

4.5.5. Aprobacion de obras a municipios.

1983 - 1995 . El gobierno estatal por medic de COPLADE envia a SEDESOL los
proyectos cuyo costo sea mayor a $25,000.00, para que emita los oficios de
aprobacion a nivel programa, subprograma y obra. Las obras y acciones con
costo menor de $25,000.00 son validadas por el CDM, sin requerir aprobacion del

Gobierno federal.

E! CDM informa sistematicamente al gobierno estatat la relacion de obras
validadas (aprobadas), para proceder a la liberacién del recurso. Las
aprobaciones se emitiran en un lapso comprendido entre la recepcion del oficio
de autorizacion y hasta el 30 de septiembre. La Delegacién SEDESOL remite
copia a COPLADE del expediente técnioo.. oficio, anexo de aprobacién y relacién
de las obras validadas para efectos de revisidn, seguimiento e integracion del
pregrama anual de gasto.

1896. El gobiernc estatal a través del COPLADE, emite los oficios de aprobacién a nivel
° programa, subprograma y obra. A principios de afio y hasta el mes de Octubre la
aprobacién era decision del personat designade por el Coordinador del COPLADE
entre el nivel cupular de las direcciones que la componen, a partir de Noviembre

esta corre a cargo de los Subdelegados de Planeacion, responsables de los MAS
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Aumenta el costo menor, para que las obras y acciones con valor menor a
$40.000.00 sean validadas por el CDM sin requerir aprobacién de| gobiemo
estatal.

COPLADE remite copia a SEDESOL del expediente técnico, oficio, anexo de
aprobacion y relacion de las obras validadas para efectos de revision,
seguimiento e integracion del programa anual de gasto y al sistema (nico de
registro contable.

Acuerdo. Se requiere aumentar et monto de las obras que no requieran de la aprobacién
estatal, a $100,000.00, solo de la presentacion de la documentacién respectiva; si se
requiriera la aprobacion {endria que ser llevada a cabo por la instancia gubemamental
mas cercana al municipio. los MAS, que en todo caso deben apoyar sin ninguna

restriccion.™?

4.5.6. Ejercicio presupuestal.
5.6.1. Aperiura de la linea de crédito

SEDESOL solicita a la Tesoreria de la Federacién el establecimiento de la linea de
crédito Ramo XXVl en la Entidad Federativa y gestiona la radicacién inicial y la
alimentacion sistematica de los fondos federales, El gobierno estatal abre una cuenta
corriente a favor del CDS, en ! mismo banco en el gue se encuentra la linea de crédito
federal, con el fin de efectuar las aportaciones que le corresponden de acuerdo a la
estructura financiera establecida, 1a cual debe ser alimentada en la misma proporc;ion
de las radicaciones federales. El incumplimiento de lo anterior dard lugar a la

suspension de la siguiente ministracién de recursos al estado.

4.5.6.2. Ministracion de los recursos federales

La SEDESOL y el gobierno estatal convendran el calendario de la ministracion de los
recursos federales que se descentralizan en ‘favor del estado. La delegacién de
SEDESOL es la unica instancia facultada para solicitar modificaciones al calendario de

ministracidn de recursos federales. Elementos condicionantes:

¥ Nunca por el calendario de elecciones o giras presidenciales.
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* La estacionalidad del gasto definida por la SHCP.
= El calendario establecido por el gobierno estatal.
*+ La recepcion de los oficios y anexos de aprobacién emitidos por el gobierno

estatal, asi como de la relacién de obras validadas por los COM, en la delegacion
de SEDESOL.

*+ La recepcion del informe trimestral del avance fisico-financiero en SEDESOL.
+ Del saldo en Iz linea de crédito y cuenta bancaria estatal.
* De la recepcion semanal de las copias de CLC's en la delegacion SEDESOL.

* De la recepcion en SEDESOL de oficios-relacion de CLC's.

Acuerde. Permitir que los recursos de! Rameo XXV) se puedan manejar a través de
cuentas productivas, para que las ulilidades generadas se apliquen en el mismo
municipic y las ministraciones se cologuen en el banco participante a nombre del

municipio en cuestion,

4.5.7. Planeacion y programacion de las inversiones del fondo

1993-1994. No se menciona, pero se entienden reservadas a la federacion.

1995. Se propone un candado a la planeacion, mas que facultades por sumir. De
acuerdo a las instancias organizativas que la manejan, se considera por Unica vez
obras en procesc que quedaron pendientes de incluirse en los programas
sectoriales que se integran al Fondo. Las obras que no se concluyan en el
ejercicio presupuestal, para el que fueron aprobados, se terminaran con recursos
propios del ayuntamiento, orientandose principalmente a los siguientes
programas: agua potable, drenaje o letrinas, electrificacion, rehabilitacion de
centros y casas de salud, infraestructura educativa y caminos rurales,

1986. Decidida en el CDM, debera disponerse de un inventario de infraestructura y
‘servicios basicos del municipio, para la detencién de los déficits correspondientes.
Ademas se deberan incorporar aquellas obras que durante 1995 fueron
ejecutadas en el marco del FSM vy quedaron inconclusas, ﬁrevia validacién del
CDM. Las obras sin concluir se terminaran con recursos propios del
ayuntamiento. La orientacion de las obras permanecen como en 1996.
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Acverdo. Para la programacion de obras y acciones del FDSM se considerara ia
informacion del diagnostico de infraestructura basica municipal, elaborado en 19986,
'0Se debera de conservar la posibilidad de terminacidn de obras de afios
anteriores, siempre que exista consenso de los comités y consejos competentes.
La priorizacion de obras queda a discrecion del municipio que se apoye en los

cbjetivos del federalismo.

4.5.7.1. Gaslos indirectos. (Gl).

1993-95. Se determina que no deberan ser mayores a $100,000.00 (cien mil pesos) y
no podran ser destinados para adquisicion de vehiculos, ni en la ejecucidn de
obras 0 con cargos al gasto corriente del ayuntamiento. El manual no determina
la orientacion de los recursos, solo establece las prohibiciones del gasto. La

distribucidn se realiza en base a la clasificacion municipal por su ruralidad.

1996. No se establece el monto que serd asignado a gastos indirectos, sdlo se
determina que se pagaran en proporcién y dentro det techo financiero asignado a
cada entidad federativa, de conformidad a lo establecido en el CDS, quedando en
el estado en 1.5% se orientan a satisfacer los requerimientos de asistencia
técnica y adquisicion de mobiliario para que los municipios puedan asegura la
requisicién de las obras municipales del FDSM, sin sefalar la distribucion por
nivel de ruralidad,

Acuerdo. Por la complejidad normativa, los G) se deberan ejercer con mayor proporcion
para gue los municipios se permitan una mejor atencion en materia de operacion,
evaluacion y seguimiento de los programa, que puedan asegijra la requisicién de
las obras municipales del FDSM, a la vez que no se les exija la autorizacion de la
SHCP para la adquisicion de equipo de computo, como Gl para el Desarrollo
Institucional. Oaxaca en lo particular requiere la apoyar en Ia integracién de niveles

intermedios gue permitan el apoyo a los municipios por medio de Microrregiones.

4.5.7.2. Los programas espesicos

"% 2 amplitud del estado de Oaxaca no permitio edaborario. vid'intro Anexo 2. Coordinacion y superacion tecnhico -
administrativo.
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TA. Apoyo directo a productores de areas agricolas de alta siniestralidad y/ o baja

productividad y SB Apoyo para evitar la desercién escolar.

Conforman la base programatica del FDSM y se encuentran etiquetados desde
1993, es decir, su monto viene asignado por el padrén de productares, el cual sufre
altas vy bajas, pero se mantiene constanie vy sobre el se establece el monto de
recursos a fiberar. recursos que son previsibles y sélo requieren de la disposicion
del gobierna para radicarlos y comenzar a ministrarios, via Secretaria de Finanzas

y Banco participante.

Acuerdo. No modificar el porcentaje del programa en los fondos municipales, por su

liquidez al municipio.

Obras de infraestructura vial. Montos asignados.

1995. En tales proyectos: pavimentacién, banguetas, guarniciones, empedrados y
adoguinados, se autorizaran recursos hasta por un maximo del 25% del techo
financiero municipal o de $300.000.00 (trescientos mil pesos), considerando
siempre la cantidad menor. La aportacién de los beneficiarios es de 30% del
costo total de los proyectos.

1996. Se reduce hasta un 15% del techo financiero municipal. La aportacién de los
beneficiarios se amplic al 35% del costo de los proyectos,

Acuerdo. Se ampliara el porcentaje actual considerado para obras de urbanizacion y
vialidades. se requiere establecer una formula para su asignacion de acuerdo a la
ruralidad de las comunidades. reduciendo el porcentaje de aportacion de .los
beneficiarios al 20%, por la necesidad de aportacian de material industrializado y
mano de obra calificada, recursos ajenos a las comunidades rurales. Se infiere que

ninguna obra sobre esos criterios debe ser dejada a la suerte de las comunidades.

Obras de cultura y recreacion. Montos asignados.

1995. En tales proyectos (construccién de parques y jardines, plazas civicas, casas
ejidales y canchas deportivas), los beneficiarios deben aportar el 40% del costo

total de cada proyecto.
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19896. Se incrementa la apcrtacion de los beneficiarios al 50% del costo de los
proyectos.

Acuerdo. Se requiere establecer una reduccién en el porcentaje de aportacion de los

beneficiarios al 40%, para ampliar la capacidad de decisién de los ayuntamientos.

Obras de agua potable y alcantariflago

En estos cuatro anos (1993-1996} se beneficiaron con el FDSM 750 mil personas, que

representa el 60% de las obras, que en este tipo, se llevaron a cabo en Oaxaca'®'.

Obras Ecolagicas

Anteriormente a 1997 estas obras ecologicas son desarrollados unicamente por la

federacion.

Acverdo.- Sobre (a gestion ambiental el FDSM tiene la tareas de desarrollar una mezcla
de sus recursos con en el que los Gobiernos estatales, jos ayuntamientos y los
grupos sociales locales. gue debera adoptar mayores respdnsabilidades en los
proyectos con responsabilidad ambiental, a su vez se solicitd promover una mayor
presencia de los proyectos produclivos en los programas de inversién del FDSM
con el fin de generar empleos y reactivar la ecanomia, asi como dar una mayor

posibilidad al CDOM para la integracion del programa de inversién municipal.

4.5.8. Liberacion de recursos.

1993-95 SEDESOL auteriza las CLC's presentadas por las instancias ejecutoras y sera
responsable de elaborar la relacién de €LC's y de asignaries no. de folio y
remitirlas al banco con copia a COPLADE para su registro y seguimiento,
conforme se validan y aprueban las obras y acciones.

1896. COPLADE opera este proceso de acuerdo a las politicas que defina el gobierno
estatal y la disponibilidad de recursos en la linea de crédito.

La delegacion de SEDESOL iniegra y registra la informacion inherente “del

ejercicio presupuestal contable y estadistico (a nivel municipio, dependencia,

**'Datos extraidos del Cuarto Informe de Gebierno. op. cil..p. 55
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fondo, pregrama, subprograma y obra}, y actualiza permanentemente el sistema
con los reportes de avances fisicos y financieros, conforme a la inversion
aprobada y del gasto liberado (CLC's), emitidos por el COPLADE. De acuerdo
con esta informacidn recibida, con esta mecanica gestiona SEDESOL las
solicitudes de recursos financieros, para la alimentacion de ia linea de crédito
federal.

La inversién federal ejercida al 17 de Junio de 1996 es de 146.2 millones, el saldo en

la linea de crédito es de 0.8 millones, la inversién aprobada para 1996 es de 277.4
millongs'*?

Acuerds Se manejan varias operaciones para ‘ar salida a este "cuello de botella"'>
} p

1. Radicacion urgente del restante 131,20 miliones con el propésito de liberar el 100% de
los fondos aprobados a los municipios, lo que traera los siguientes beneficios:
* Adquirir de inmediato el 100% de los materiales programados, a fin de contrarrastar

los efectos inflacionarios.

+ Dinamizar la ejecucion de las obras aprobadas.

2. Se ha planteado una propuesta por 13 millones adicionales a la asignacion inicial, que
ha sido rechazada por rezagos en la integracion del documento definitive del cierre de
ejercicio 1995, faltando 44.70% por tramitar a SEDESOL. Se revisa con la Delegacién
de SEDESOL el esquema de operacion propuesto por el Gobiemo del Estado, donde
se retoma el esquerna 1995, perc fortaleciendo los aspectos de control que permiten

evilar la problematica preseniada para el cierre de ejercicio 1995.

3. Autorizar la propuesta presentada para el seguirniento presupuestal de 1996,
COPLADE elabora las CLC's para poder autorizar la propuesta presentada para e!

seguimiento presupuestal de 1996, por parte de los municipios y organizaciones

4. Deben de observar los siguientes lineamientos extraordinarios sobre los programas. SB
y TA;

* Liberando amiba del 50% de los recursos al mes de Marzo y no al mes de Julio, como se
viene dando.

'*Datos extraidos del Cuarto informe de Gotierno, ap. cit.p, 31
'53Propuesta presentada por el Gobernador del £stade de Qaxaca al Titular de SEDESOL. Noviembre de 1996. s/p.
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» Los recursos de 1997 se conforman a partir del padrén establecido en 1996: se liberan
de acuerdo a las comprobaciones recibidas y no se conforma los recursos de 1998 sino
con las comprobaciones al mes de julio.

* |a Direccién de Seguimiento y Evaluacion libera recursos y 1a Direccion de Operacién
Regicnai en coordinacién con los MAS aprueba el programa por municipio.

Entrega de recursos a comités comunitarios. {CC)

1993-95. El manual no hace referencia a la suscripcidn de algin convenio para la
entrega de recursos a los CC, cuando estos sean los responsables de la

gjecucion de obras.

1996. Cuando ios CC sean los responsables de la ejecucion de obras, sera necesario
la suscripcidn de un Convenio con el ayuntamiento, en el que se establezca el

monto de la obra, caracteristicas y periodo de ejecucian.

Acuerdo. Se requiere establecer mecanismos para poder autorizar el page a los CC, que
por sus caracteristicas politicas, auge de organizaciones sociales y productivas,;
econémicas, alta marginacion y vastos recursos naturales y geogréaficas, exienso
territorio e incomunicade, se consideren prioritario. Tras la signacién del convenio,
en el marco del Consejo Microregional‘s“. se le entrega el recurso por parte del

municipio, al que le requisaran técnica y formalmente lo indicado para cada obra.

4.5.9. Conirol y seguimiento de obra. Contraloria social (CS)

1995. Los CC deberan tener una activa e importante participacion en la realizam:én,
seguimiento, control, operacién y mantenimiento de las cbras, a la par de la
participacion de los CC, controlara el ejercicio de los recursos de FDSM, para ello
se integra por un Vocal de Control y Vigilancia que por ningun motivo podra ser
un servidor publico, quien participara en Iz firma del Acta de entrega-recepcion,
en donde se ratifica el compromiso de la comunidad de conservar y vigilar la

operacion de ja obra.

"vid infro. capiulo tercere punto 2 Desarrolio micreregional dentro del impuise municipal.
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1996. Se establece la Cédula de Informacion Basica como instrumento de apoyo para
el seguimiento de las obras, la cual debera ser actualizada mensualmente desde

su inicio hasta fa terminacién de fa misma.

Se elige al Vocal de Control y Vigilancia en forma democratica por las miembros
del propic CDM, pero compartira esta funcién con los CC. en aquellas obras en
que se suscriba un convenio con el ayuntamiento, en el que participara el citado

vocal.

Asimismo se constituye el concepto de Contraloria Social, para designar la
participacién de ta sociedad civil en el control y vigilancia de las obras en que se
encuentren involucrados, hasta Ia entrega-recepcion de las mismas, por medio de la
designacion entre ellos det vocal de la CS del CDM.

Acuerdo. Se requiere formular reportes trimestrales del avance fisico- financiero de fas
obras, por parte de personal def Consejo Microregional, para su rernision al Gebierno
del Estado.

4.5.10 .Sistema (nico de registro contable y estadistico. {SURCE)

1995. Se promovid y apoyd a los ayuntamientos para establecer un sistema de conirol
y administracién que garantizara la agilidad, trasparencia y eficiencia en el
manejo del FDSM.

1996. Uno de los compromisos adquiridos en el CDS, es que los gobiernos federal y
estatal establezcan, en cada entidad, un sistema computarizado de registro,
control y evaluacién de la informacion derivada de 1a ejecucion del gasto de los
recursos de! Ramo XXV!, que permita la interaccién entre los gobiernos de cada
estado y sus municipios con la SEDESOL, operada en una red digital integrada a
nivel nacional. *

SEDESOL ha iniciado el desarrollo de este sistema de computo (SURCE]), el cual
dispone de los elementos necesarios para cumplir con los requerimientos de
informacidn y procedimientos administrativos de as instancias involucradas en Ia
efecucién de fos recursos asignados a cada uno de los programas de desarroffo
social,

La implantacion del SURCE en los estados es una tarea que requiere dé la
participacion de fos COPLADES y los gobiemos municipales, los cuales deben
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colaborar en diversos aspectos como la adquisicion de infraestructura necesaria
para la nstalacion del sistema (equipo de computo) y la capacitacién técnica del
personal operativo. einire otros. SEDESOL ha trabajado con los COPLADES y
gobiernos municipales. informando cudles son dichos requerimentos y acordahdo
mecanismos de financiamiento que hagan posible el funcionamiento del sistema.
El SURCE se encuentra en una etapa de implantacion en las Delegaciones
Estatales de 1a SEDESOL: actualmente se estd trabajando en un plan piloto con
COPLADE y municipios™®, con el proposito de obtener elementos que
retroafimenten y afinen la correcta funcionalidad del sistema en sus ambitos de
operacion a nivel nactonal

Acuerdn. Se requiere formular nuevarnente ia red digitalizadora no solo a nivel nacional,
sino también a nivei estatal de acuerdo a la complejidad de Oaxaca a nivel
municipal v distrital. Se requiere avanzar sobre el desarollo de rmicrorregiones que
logren la captura sistematizada y pueda ser canalizada a un nivel operabie.

Se propone gque el gasto para el eguipamiente de compulo se canalice al Fondo de
Prioridades Estatales, mediante un convenio entre los ayuntamientos y el gobierno
eslatal, o bien se considere como una accidn en e! FDSM,

4.5.11. Terminacion y entrega de obra

1993-95. Se hace referencia al praceso de entrega de abra, perc solo se menciona que
el ayuntamiento debera contar con el acta de entrega-recepcién, donde se
ratifique el compromiso de la comunidad de conservar y vigilar la operacion de la

misma.

1996. Cuando las obras sean superiores a los $40.000.00, las instancias ejecutoras
deberan comunicar la terminacion de ésta a la Coordinacidn General del
COPLADE, al CDCM de la dependencia normativa correspondiente, a. la
Contraloria estatal y a la delegacion de SEDESOL. a efecto de fijar lugar, dia y
hora para su entrega a la entidad responsable de su operacién, levantandose el
acla de entrega recepcion de la cbra. COPLADE envia a la delegacién SEDESOL
la refacion de obras entregadas para su registro en el sistema Unico. El gobierno

**Con municpios desarraliados, Guadalgjara. Monterrey. elc., Oaxaca no ha podido implementarta ni con les municipios
desarroliados, por las condiciones establecidas en el Anexp 2. Coordinacion administrativa.
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estatal es responsable de la conclusion de las obras aprobadas en el programa

anual de gasto.

Acuerdo. Se requiere formular reportes trimestrales del avance fisico- financiero de las
obras. por parte de personal del Consejo Microregional, para su remision al

Gobierno del Estado.

4.5.12. Cierre de ejercicio.

El Cierre de Ejercicio 95. Dificultades para su integracion por el rigor que establece Ia
normatividad. Por Ia necesidad de integrar fa cuenta Pablica se acordé con SEDESOL
reportar dicho documente ¢on datos de la inversign aprobada, sin embargo en tal cierre
no fue posible incorporar todos los cambios en los proyectos y modificaciones
presupuestales que efectuaron los municipios por decisidn de los CDS y Asambleas

Comunitarias.

4.5.13. Comprobacién def gasto.

1995. El Comité es el responsable de que se cuente con informacién comprobatona
originales de facturas, notas, etc.). la cual debia ser enviada al CDM para su
validacion, dicha informacion se remitia al ayuntamiento para su resguardo.

1996. EI CDM es el responsable de que se la documentacion del gasto, siendo el
ayuntamiento el encargado de la conservacion de los documentos originales y de
la elaborar una relacion validada de los mismos, la cual remitira al Gobierno del
Estado, para apoyar sus tareas de control y seguimien® .

Acuerdo. Se considerd urgente simplificar la norma en materia de comprobacion del gasto
en las obras ejecutadas por los municipios y comunidades, por lo que se requiere
gue sean las instancias ejecutores, comités, dependencias del gobierno estatal o
federal, las encargadas de llevar el registro y control de los recursos ejercidos y
entregaran al tesorero municipal, los originales de la documentacion comprobatoria
del gasto. Ef ayuntamiento elaborara una relacién trimestral de la documentacion
validados por el mismo, para comprobar el gasto del FDSM vy la remitira al gobierno

del eslado, a efecto de apoyar sus tareas de control ¥ seguimiento.
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Sobre las dificultades en la documentacion comprobatoria de gasto

el proceso de integracion ce la documentacién comprobatoria de gaslo, su revisiéon
y sistematizacion. ha tenido desfasamientos con respecto a los tiempos que marca
la normatividad. ocasionando que las ccmprobaciones de cada afo se completen
hasta bien entrada el gjercicio siguiente. A estas fechas tenemos un 77% en las
comprobaciones del ejercicio 95 Algunas de las situaciones identificadas que

dificultan el proceso de cemiprobacion son;

* Presentacion extemporanea de modificacianes presupuestales y cambios de
proyeclos por decision de asambleas comunilarias, lo que implica que la
documentacion presentada no coincida con los proyectos y conceptos aprobados.

+ Dificutad para recabar documeniacion comprobatoria que reuna requisitos
fiscales en las comunidades rurales.

* En los meses de enero a marzo se registran considerables obras en proceso,
incluso existen obras inconclusas a la fecha debido a:

¢ Desfasamientos en la intogracion de expedientes técnicos, aprobacion vy
ministracion de recursos.

+ La ejecucion de obras se realiza al ritmo de la disponibilidad de la aportacion de
mano de obra de los beneficianos (tequio).

¢ Reduccién de metas ocasionades por incrementos inflacionarios o por falta de
precision en fa integracion de presupuestos.

Estos atrasos en las comprobacicnes de los recursos, presentes en la fase final de
Ya programacién-presupuestacion. sintetizan toda la problematica que subyace en
la poca adaptabilidad de las ncrmas presupuestales a las necesidades ¥

condiciones de las comunidades para gjercer sus propios recursos.

Sobre los compromiscs para la comprobacion del gasta. mecanismos:

E! Gobierno del Estado ha planizado el siguiente tratarmiento a la problematica

identificada para la comprobacion Je recursos.'™®

"% 08 primeros cinco tratamientos han side acordados can la delegacion estatal de ja SEDESOL y ta Contralorla Generat
dat Estado
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* Municipios con comprobacién requisitada, sin sello y firmas de Comités Locales
o0 ex-autoridades municipales, por motivos de emigracion, de salud u otros.

Tratamiento. Operar fa documentacidn con sello y firma de autoridades en
funciones. en su caso levantar actas de sitio donde los beneficiarios manifiesten
que el CDS termino la obra con trasparencia y honestidad.

* Municipios con recursos liberados | sin obras ejecutadas, sin documentacion
comprobatoria o con efla pero sin obra iniciada.

Tratamiento. Integracion de expedientes técnicos, oficios de aprobacién, recibos
de ministracion de recursos, para turnar a Contraloria dei Estado.

+ Municipios con obras terminadas, sin documentacion comprobatoria.

Tratamiento. Acta donde los beneficiarios y/o autoridades municipales manifiesten
pérdidas o irreguiaridades en sus comprobaciones. Acuerdo interistitucional
(SEDESOL, CONTRALORIA vy COPLADE) para realizar supervision técnica y
levantar acta de sitio. Consultar con ta Contraloria Mayor de Hacienda para
evilar duplicidad en comprobacian,

* Municipios con obras en proceso, con recursos y/o materiaies pendientes.

Tratamiento. Realizar supervision técnica interistitucional para uantificar
materfales, verificar recurso pendiente y el avence fisico de la obra. Se
levantara acta compromisc y se definira una fecha limite para terminacion de la
misma,

+ Municipios con conflictos con contratistas y/0 proveedores.

Tratamiento. Integracion de expedientes técnicos, oficios de aprobacién, recibos
de ministracion de recursos, documentacion relacionada con contratos Y pago
de servicios. Proporcionar asesoria legal al municipio para deslindar
responsabilidades y analizar allernativas para conciuir la obra.

* Municipios con cambios de proyectos o modificaciones presupuestales, con
obra terminada y documentacion comprobatoria

Tratamiento. Integracion de expedientes unitarios para concertar con SEDESOL -

" México y SECODAM la regularizacidn del cierre de ejercicio. '

» Con obra terminada y sin documentacion comprobatoria.

Tratamiento. Integracion de expedientes unitarios y efectuar revision técnica
interistitucional para levantar acta de sitio y concertar con SEDESOL - México y
SECODAM la regularizacion del cierre de ejercicio.
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4.5.14. Evailuacidn
Es uno de los instrumentos mas relevantes para medir, valorar y conocer el avance en
el logro de los objetivos y las metas de impacto asociadas a la politica para la

superacion de la pobreza.

1993-1994, Corresponde a COPLADE en el ni.vel estatal y a SEDESOL en el nivel
federal, al final del ejercicio presupuestal.

18895. Se establecio el monitoreo y la evaluacién, a través de la cual se pretendié darle
sequimiento de forma permanente a todas y cada una de ia etapas del FDSM,
desde la promocion y difusidn hasta la operacién y entrega de ias obras.

1996. E! CDM realizara el ejercicio svaluatorio, cuyos repories seran remitidos al
COPLADE y a los organos estatales de control, para apoyar sus tareas de
evaluacion, comprendiendo minimamente el abordamiento de los siguientes
aspeclos:

» Del proceso de participacion social y de los CDM.

+ Detl desarrollo de ta capacidad técnica, administrativa de los municipios, COM y
comunidades.

» De los resultados del proceso de descentralizacion.

+ De la eficiencia de resultados de cada fondo. del analisis de costos, respecto a los
déficit de los servicios basicos existentes y las condiciones de pobreza de los
MUNICIPIOS.

* De la direccionalidad e 'rmpactc de acciones. respecto de las metas y acciones
autorizadas.

» De las normas y estrategias de los fondos que integran el marco programatico det
Ramao XXV

Acuerdo.  Se requiere la constitucion del calendario de entrega de reporte de los COM al
COPLADE v a la delegacion de SEDESOL, al iguat que el control debe de estar
sustentado en la tecnologia informética actualizada a los procesos.

4.6. Acciones implementadas en 1996
Como apoyo a las estrategias de la nueva politica de desarrollo social y para consolidar

ta operacion de los recursos descentr.alizados, se ejecutaron seminarios en los rubros
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que sefiala el proceso de evaluacion, sobre obras, acciones y programas ejecutados
con financiamiento del Ramo XXVI, asi como seminarios tendientes a impulsar la
participacién social, desarrollando la capacidad de organizacion de las comunidades
como instancias ciudadanas que participen con el Poder Legislativo en la vigilancia de
los recursos. También se conté con el Seminario' para informar a ios servidores
pablicos municipales v estatales sobre la operacién de los recursbs descentralizados,
como una forma de fortalecer la capacidad técnico-administrativa de los ayuntamientos,
Por ultimo, se tienen las Reuniones regionales de funcionarios y delegados de la
SEDESOL con coordinadores de los COPLADES, con el objeto de revisar los avances
del praceso de descentralizacion del Ramo XXVI y formular planteamientos dirigidos a
su consolidacion e impulso en 1997, asi como para definir elementos estratégicos que
coadyuven a fa coordinacién institucional entre 13 SEDESOL y las coordinaciones
generales de los COPLADES.

Propuests. A fin de tener un marco de referencia para la operacion de los fondos municipates
se deben programar seminarios, constituyendo calendarios de ertrega de reportes del
Seminarios de informacién con presidentes municipales en el primer semestre
de cada afio, con la participacién de la SEDESOL, a través de la Coordinacion -
General de Delegaciones y la Unidad de Descentralizacion, participaran asimismo las
areas respectivas de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y e! Instituto Nacional
de Solidaridad. El objeto serd dar a conocer los fundamentos, conceptos y
contenidos basicos del proceso de descentralizacién, asi como las normas
vigentes para el manejo de los fondos que lo integran en los procesos de
programacion, presupuestacion, ejecucion, gasto, comprobacion, evaluacidn y
seguimiento. De igual manera se analizara el Manual Unico de Operacién y el
SURCE en sus aspectos operativos y técnicos, para ello se instalaran mesas de
trabajo: La mecanica de los seminarios, en retroalimentacion, establecera
mecanismos de evaluacion scbre dicho proceso, lo que ‘implica impulsar |a
participacion social en el FDSM, a través del CDSM y CC, promoviende la

participacion de la contraloria social en el desarrollo y vigilancia de los programas

**" La SEDESOL coordinG Ios seminarios sobre *La Polltica de Desarrolo Social y ei Proceso de Descentralizacion”,
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de superacion de fa pobreza. Se lratard de esciarecer los procedimientos de la
descentralizacion del Ramo XXVI. , conocer la perspectiva municipal del procesa y

de la politica de desarrcllo social en general.

Programas de capacitacion para la -:peracién del Ramo XXVI. Cumpliendo con los
compromisos establecidos en el CDS. duranie el ano de 1996 el Instituto Nacional de
Solidaridad realizo actividades de capacitacion dirigidas a los COM. ayuntamientos y
todas aquellas instancias involucradas en las tareas de desarrollo social, abordando

tres aspectos fundamentales:

+ El primero de los temas verso sobre aspectos relativos a los COM's.

+ En el bloque dirigido a Presicentes Municipales, se incide sobre aspectos
relevantes del Ramo XXV, y de |1 administracion municipal.

« Por ultimo, en el mas extensa. tanto en la audiencia a la cual se dirigid. como en
cuanto a la diversidad de aspectos abordados, se tratd el fortalecimiento del
federalismo, las normas de! FDSM vy la evaluacidén de proyectos productivos,
entre olros. todo esto estuvo enfocado a servidores publicos en genera,. personal
de las delegaciones de SEDESCL. autoridades municipales, gobiernc del Estado
y promotoras del DIF.

Reuniones regionales de funcionarias y delegados.La Subsecretaria de Desarrollo
Regional. a través de ia Direccion General de Programas de Desarrollo Regional, ha
llevado a cabo diferentes reuniones regionales de evaluacion, donde se abordaron los

siguientes temas:

+ Elproc so de descentralizacidn

* La participacion municipatl y sacial en los programas con el desarrolio institucignal
de municipios y, comunidades.

+ E! desarrollo operativo de los programas: Normatividad y mecanismos de
distribucion de recursos.

+ Hacia el ejercicio 1997, Perspectivas y estrategias de la descentralizacion
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Conclusiones.

Primera. La descentralizacion del FDSM ha favarecido el fortalecimiento y la ejecucién
de iniciativas para descentralizar decisiones. recursos y funciones hacia las entidades
federativas y municipios con zonas y grupos con mayores rezagos.

A partir de una férmula explicita se han creado condiciones de transparencia y equidad,
al considerara en primera instancia la ruralidad de los municipios, a las asignaciones
del FDSM, a la vez se ha coadyuvado a lograr Qn manegjo mas transparente y racional
de los recursos publicos, pues afic con afo se consolida la operacion de las
contralorias comunitarias y los COM, desarroliado experiencias de-participacion directa
de la ciudadania, aparte de las sesiones abiertas de cabildo o las audiencias publicas
del alcalde y su equipo. que no indican Ia intencion de rebasar su participacion. Formar
esto es impartanie porque el crear espacios institucionales para la participacion social
no garantiza que los ciudadanos sean protagonistas del disefo y férmulacion de las
politicas locales, puede tratarse Unicamente de un intento de legitimar ciertas politicas
formuladas por la burocracia, tanto del gobierno local como de otras instancias de
gobierno; pero intentar rescatar espacios politicos es impresindible para hablar del
fortalecimiento del federalismo. al establecer formas de participacién auténoma. en el

manejo y supervisidn de los recursos y las obras realizadas con e! FDSM.

Segunda. Los objetivos y las politicas que se manejan, el fortalecimiento federal en su
aspecto estructural rescata espacios de poder y recursos economicos para el nivel
estatal, al facultarlo para la aprobacian de obras y aumentando los montos
presupuestales para el Ramo XXVI; En el caso de Qaxaca cada proceso requiere de la
real participacién de los beneficiarios, quienes brindan servicio sujetos a sus Usos ¥
costumbres prevalecientes, sobre la practica normativa determinada giobalmente por el
Banco mundial, controlada por la delegacion estatal SEDESOL, seguida en su tramite
por la Coordinacién General del COPLADE-Oaxaca, y accionada en la mayoria de los
casos por los pueblos indigenas. Esta comunion {Usos y constumbres de los pueblos
indigenas y el mestizaje de sus ciudades) es el elementos de factivilidad de acuerdos y
propuestas que se manejan al respecto; como lo puede demostrar la busqqueda de

integracién y ampliacién de la inversién de los Fondos | y I, del citado Ramo, para el



o™

ejercicio estatal y el municipio ha resceiado la realizacion de obras. comenzando con la
sola dotacién de ellas. facultdindose después a priorizarlas, con una apertura
programatica resiringida y eliquelada en algunos casos, posteriormente se busca

amplia el catalogo programatico y deseliquetar los programas.

Tercera. La descentralizacion ha sidc sumameante dinamico en su aplicacién, pero no
suficientemente concensado con el esiado y sus municipios para establecer tiemhos.
instrumentos y modalidades. La praclica normativa controlada exteriormente. mantiene
procedimientos {ecnicos como candados. Entre ellos se encuentra la realizacion de
expedientes técnicos, por lo engorrosc, se le ha otorgado su realizacion al COPLADE,
pero sigue siendo una limitante a la distribucion de recursos, junto con las
comprobaciones del gaslo gestionailcs por COPLADE, pero realizadas por los

municipics.

Cuarta. Las expectativas del FOSM s centran en que COPFLADE, SEDESOL, SHCP,
SECODAM, Camara de diputados tengan la suficiente disposicién politica para con los
objetivos de 'a politica para la superacidn de la pobreza. Elemento indispensable para
lograr acuerdos; dejar de ser una limit e a Ia distribucion de recursos. Imprescindible
resulta consensar con las organizaciones politicas y sociales involucradas. Para tener
un desarrollo sustentable cabe recuperar la descentralizacion como un espacio de
gestoria social, materializacion de lenta y compleja transformacién que puede madurar
en la vinculacion de identidades propias. no estatistas, con desarrollos politicos
auténomos, que integren los intereses de los beneficiarios en base a la influencia

geografica, étnica y comercial.

En este sentido, la adecuacion del FOSM a las condiciones reales de QOaxaca, se
requiere el establecimiento de Microrregiones donde converjan los tres niveles de
gobierno y las organizaciones polilicas y sociales involucradas. hacia un desarrollo
sustentable; donde se de la pracliza de la democracia en su autocrilica con

responsabilidad creciente de las poblaciones en la gestion social..
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5. EL. AVANCE DE LA COORDINACION CONCERTADA DEL FDSM

€n el manejo de la politica social, que implica el reconocimiento de Ios cambios en 1 escala
de las instituciones locales de gobierno y en los reequilibrics que de facto estan provocando,
se analiza el debate sobre e! federalismo como un problema estructural de [as relaciones

intergubernamentales y no dependiente de ia coyuntura politica.

Este cambio en la escala institucional de los gobiemos locales con la descentralizacion
apuntada, desde la perspectiva de las sociedades regionales, propicia que los procesos
individuales y tecnelégicos requieran que Ia organizacién jerarquica ceda ante una nueva
organizacién en redes, mas cercanas al potencial humano individuatista. El FDSM requiere
la convergencia de los siguientes aspectos para poder fortalecer el federalismo en Ia

tendencia apuntada.

* Participacion ciudadana organizada institucionaimente.
* Desarrollo Microregional dentro det Impulso municipal.

* Desarrollo Institucional, municipat y estatal.

5.1. Participacion ciudadana organizada institucionalmente.

A partir de la década de los ochentas aparecen organizaciones sociales de tal forma que en
1996 existen cerca de 3,000.00 en las 8 regiones del estado, que van desde las dedicadas
a actividades netamente productivas, hasta ias orientadas por cuestiones politicas
partidistas, pasando por fas originadas en el movimiento migratorio con  objetivos
reivindicatorios, para sus pueblos de origen, el gobierno de Qaxaca clasifica 70% con
caracter local y 30% con influencia regional™®, tal que rebasan sus demandas a
autoridades municipales y representaciones regionales de las dependencias de gobiemo, lo
Que propicia las mavilizaciones a la capital del estado del pais inciusive. El avance en el
togro d& marcos conmensurables, apuntados al principio del parrafo anterior se da a traves
de la Coordinacion de Asesores de la Coordinacion General del COPLADE, donde se han
establecido acuerdos en el actual periodo de gobierno, con 20 de las organizaciones

sociales con mas presencia en el Estado. de las que destacan: La Coalicion Obrero

Nnforme dado por COPLADE ante |a gira del Gobemador del estado por Califomia con organizaciones de migrantes, 30
de Julio de 1997, sip.
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Campesino Estudiantil del Istmo (COCEI). el Movimiento Unificador de la Lucha Trigui
(MULT). La Organizacion Indigena de los Derechos Humanos (OIDHO), el Frente Amplio
de la Lucha Popular (FALP), La union e Comunidades Indigenas de la Sierra Norte del
Istmo (UCIZONI). Antorcha Campesina. v la Unién Campesina Democratica (LJCD), entre
olras, 2 quienes se les destinan cerca ce 15 milones'®? v los acuerdos comrespondientes se
orientan basicamente al impulso de obras y proyectos que redundan en beneficio de un
amplio sector de la poblacion e impactar: en la vida economica de los. puebios. Se requiere
observar los cambios, dando pauta al govierno para compartir el gobiemo, para disminuir de
manera definitiva los aclos de viclencia que afectan la tranquilidad de los caxaquefos, se

sugiere el siguiente accicnar para dar pernsibilidad v potenciacion a la estrategia.

1. Privilegiado el didlogo y la concertacién con las organizaciones sociales a través
de la Secretaria General de Gobierno y el COPLADE quienes de manera conjunta
han temado acuerdos para dar respuesta a sus demandas.

2. La capacitacion y asesoria l&cnica han sido pilares del fortalecimiento maduro y
bien encausaco de las organizaciones sociales, se sugieren cursos para andlisis
la importancia de Ia organizacién social.

La asesoria organizatriva. Estrategia.

* Analizar en una primera parte ei concepto, principios, caracteristicas, elementos Y
la necesidad de ampliacion y consolidacién.

* En una segunda parte identificar en el diagnostico organizativo, la situacién
actual, problemas, oportunidades y perspectivas para su organizacién; por Gitimo
ofrecer la informacion sobre el diagnostico. concepto, elementos, importancia y
perspectivas de !a asesoria organizatriva. Es fundamental avanzar hacia el
analisis de las figuras asociativas mercantiles, civiles, agrarias, antecediendo el
estudio del marco narmativo del concepto y caracteristicas de ia personalidad
juridica, para en un espacio posterior adentrarse en los requisitos de constilucién
y funcionamiento de las asociaciones y sociedades civiles. Se deber4 entrever las
posibilidades de constituir sociedades cooperativas, analizando las
caracterislicas, estructuras, funciones, y normas de consfitucién, de
procedimientos. de disclucion v de fiquidacion. La vinculacién con el FOSM se

) dem.
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dara al proporcicnar informacién general sobre su operacion y posibilidades de
incidencia sobre éste, por parte de las organizaciones sociales.

La formulacion y evaluacidn de proyectos sociales en comunidades rurales deben

+ Formular talleres de planeacion participativa; se examinarian en el las {écnicas y
elementos de la metodologia participativa analizande en comunidad su
realizacion en proyectos productives, en el marco de la dinamica de integracion,
fos conceptos y atributos de fa participacien, el aprendizaje del adulto y las fases
del diagnostico, sistematizacion, priorizacion y de analisis de problemas vy
eslralegias, asimismo se aterrizara en la investigacion enfocada en los elementos
de planeacion.

Como estrategia de abordaje comunitario v buscande obtener un efecto
demostrativo y practico entre los participantes. se debera r alizar un intercambio
de experiencias acerca de la elazboracion de proyectos, que posibiliten la
retroalimentacion entre los participantes, reconceptualizando el ciclo del proyecto,
el perfil del proyecto, los elementos para la formulaciéon del proyecto , el disefio
del proyecto, la matriz del marco logico y los instrumentos para {a evaluacion det
proyecto; con ello se realizan los estudios de casos, sin. dejar de revisar la
importancia de la contraloria social, finalizando con la evaluacién respectiva.

Dar permanencia al formas y mecanismos de participacion social local.

El CDM puede servir de formato aunque la legislacion municipal contiene, por o
general, referencias a formas y mecanismos de participacién social local, en
municipios con dominacion aceptada:esta es ma valiosa al contender comités de
vecines, de manzanas, de colonias, subdelegaciones y delegaciones, asi como
comisiones de planeacién, que constituyen ias organizaciones sociales
auténomas en las que participan urbanistas y diferentes profesionistas, elios
mismos atienden las demandas mas inmediatas de la ciudadania, bienes
urbanos, tierra, vivienda, servicios piblicos, y son sus intermediarios ante el
gobierno local, quien es al respecto su principal interlocutor.

Este nivel de dominacion se puede contrarestar al establecer y reglamentar

figuras como el referéndum, el plebiscito, la iniciativa ciudadana y la revecacion

160

del mando™, con una incidencia clara en la planeacion regional, reforma que no

"®0suna, Presidente municipal ge Tijuana en el Foro de Jaslisco. marzo de 1895, s/p. (archivo de disce de camputa)
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€s un cambio institucional que s= 1:2ntifigue con la apertura electoral, si bien esta
es una de sus condiciones para wesarrollarse.

5.2. Desarrollc microregional dentro +ial impuiso municipal.

La Coordinacion Microregional en la planeacion regional de la cuestion territorial exige una
nueva division politico-administrativa, Sabemos perfectamente que la divisién municipal esta
muy lejos de ser "base de la division terntonal y de su organizacion politica y administrativa™™®'.
La verdadera division politica la forman las 16 Delegaciones de gobiemo del estado de
Oaxaca. que va aparejada con la division regional salvo algunos municipios que no ajustan, al
igual que en los 30 Distntos o micioregiones que o conforman atendiendo a los criterios
fiados en cada caso: poder politico nara las Delegaciones de Gobiemo y atencién
microregional para los disintos Se provc 2 1a conformacion depurada de las Microregiones
atendiendo los crierios polilcos enuaciados.:  sustentabiidad, pluralidad,  inclusian y
participacion, en un transar cornunicativo .‘entro de los marcos conmensurables. "2 | definido
sobre la siguiente mecanica:

* Los municipios aportaran un mante no mayor al 50% de sus asignacién para obra del
FDSM, monto aproximado de 100 millones de pesas, del fondo I y HI de Desarrollo
Regional y el Emplao.

+ El Estado de Oaxaca aportara el 25% de sus recursos, del Programa Normal federal
se extraeran 100 millones, que se equiparan a la aportacion municipal, y del
Programa Normal Estatal: la aportanién serd de 33 millones. Se prevera aparte de la
intervencion de fuentes crediticias v Dependencias estatales. gue suponemes reciben
fecursos de la descentralizacion seclonat para sus Obras en Proceso y Autorizadas.
Todas estas fuentes alternas apanaran 100 millones.

Esta propuesta arroja una estruclura financiera de 25% de FDSM, 25% del Fondo Il y
i, y 50% de la aportacion federal, que se desglosa en su aporte a la descentralizacién

por sectores y directa a la mezcla de recursos.

MConst. FoiMex An. 115, f.x. 10 niega 1as caraciense 150 enuncradas sobre los grupos elnicos..
e Usos y conslumbres de los pueplos ndigenas. en g1 per de kos Caso0s.
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El CDMicro afectara, en su primer afo, solo a las 25 microregiones con mayor

marginacion; se sefala como el objetivo primordial de estas comunidades el Desarroilo

Rural Integral. ™ bservemos el esquema. con la inclusion del COMicro.

1 QUIEN

" z

PARA

[

Comités
comunitarios

Agrupacion de orga-
nizaciones sociales de
una comunidad.

Garanlizar la presencia amplia, plural y
democrdtica de las comunidades en las
acciones de desarrcllo social.

Consejos de Coordinacién de |Elaborar diagnosticos de las necesidades de
desarrollo  socia| varios comités |sus comunidades y proponer formas de
comunitarios comunitarios solucion.

(CDSCy

Consejos de Integracion de |Apoyar en fa planeacion y ejecucion de los

Organizaciones
Sociales  y
Autoridades Agrarias.

desarrollo representantes de los  |planes de desarrolio municipal. Recopilar
municipal COSC y Autoridades |demandas y propuestas de solucion
{CDM) municipales. comunitarias para ser aprobadas por el
COPLADE, en caso de obras de alto impacto
municipal.
Consejos de . | Conjuncion de: |Recopifar demandas y propuestas de
desarrolio representantes de fas |solucion municipales para ser aprobadas por
Microrregional | Autoridades la Delegacion de SEDESOL, por su aito
(CDMicr) * Municipales, impacto regional. Apoyo en la elaboracion

del Oficio de Autorizacién del FDSM para la
entidad federativa.

Apoyar en la planeacion y ejecucion de ios
planes de desarrollo regional, integrando 3
comites:

* Desarrollo Agropecuario y Forestal.
* Infraestructura de Desarrollo Social
* Desarrollo Productivo Ecoldgico,

“Organismos de nueva creacion,

Al reestructurar el espacio en el redimencionamiento de las escalas economicas, legales y

administrativas; para la ariculacién, en busca de Ia unidad de todos los municipios que

"®>Que adquiers este caracter en el momento que las actividades econbmicas, ecologicas, organizativas y productivas se
vinculan con la identidad cultural y el bienestar social en beneficio del desarrolla de la micromegion. Especial cuidado
merece la vinculacion entre la formacion profesionat det sistema de educacion a las necesidades locales
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requieren atencion priontaria, (con el sefalamiento de las diferencias y los lirmites étnicos de
cada uno) bajo los tres principios generales ce accidn que norman todo el conjunto de accién

inslitucicnal para la conduccion social:

» La parlicipacidn de los pueblos v comunidades indigenas en la planificacion y
ejecucion de los programas de la nsliucion.

+ E! traspaso de funciones institucionales a las organizaciones y colectividades
indigenas, asi como a otras instituciones publicas y grupos de la sociedad
involucrados y comprometidos en la accién indigenista.

+ La coordinacién con las insiitucionss federales, estatales, municipales, y de la
sociedad. asi como con las organisimos inlernacionales.

De esta manera los Conseyos de Desarrallo Microregional (COMicro.) prionsara en |a asamblea las
demandas de jos municipios, que puedan entrar dentro de los programas financiados con fondos
estrictamente lederales, que se cansideren para este periodo (transitorio hacia la total decision de
los municipios. respecto a 1as obras v programas que se lleven a cabo en sus demarcaciones); de tal
forma que se de a los representantes municipaies ante el Consejo, constiluido para este fin, la
suficiente fuerza gestionadora de recursos a !a enorme diversidad de municipios, conjunandolos
sobre la base politica de sustentabilidag, pluraldad, inclusion y participacion. En este sentido el

movimiento de afrontamientc debe:

+ Apoyar su accion cultural precisamente en la cultura popular, cualquiera que sea
ja diversidad de los niveles de cultura ’

« La cullura, igual que la hisloria, es necesariamente un fenomena en expansion,
en desarrollo constante. Y es mas importante lodavia, tener en cuenta el hecho
de que la caracteristica fundamental de una cuitura, es su lazo intimo, de
dependencia y de reciprocidad con la realidad econdmica y social del pueblo, con
el nivel de las fuerzas productivas v e modo de produccién de la sociedad que la
cred.

+ La cultura, fruto de la nisloria, refleja a cada memento la realidad material y
espiritual de la sociedad en que emerge, del hombre-individuo y del hombre-ser
social, frente a los conflictos que los oponen a fa naturaleza y a los imperativos de

13 vida comun.
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+ Ser capaz de discernir en el conjunto de los valcres cuilurales del pueblo, lo
esencial y lo secundario, lo positivo y lo negativo lo progresista y lo reaccionario,
tas fuerzas y las debilidades. Todo en funcion de las exigencias de Ia
preservacidén, para suscilar el desarrcllo de los elementos transformadores
positives y asi, combatir con flexibilidad, pero rigurpsamente, los elementos
negativos, en fin, para poder utilizar eficazmente su potencialidad y eliminar las
debilidades, o transformar éstas en fuerzas productivas.

Muchas veces no hay conciencia clara del peso de los valores culturales en el
desarrollo de la historia; qué posibilidades crea, qué limites impone y principalmente en
que medida; la cultura es vital para el pueblo, como fuente inagotable de valentia, de
medios materiales y morales, de energia fisica y psiquica que le permiten soportar
sacrificios e incluso acrecentar su potencialidad. Pero asimismo, en algunos aspectos
es fuente de obstaculos y dificultades, de concepciones erréneas de la realidad, de
desviacianes en el conocimiento de! deber y de limitacion en el ritmo y la eficacia de la

tradicion frente a las exigencias politicas. 1écnicas y cientificas.

El Doctor Chagoya nos apoya al afirmar

La verdadera autonomia exige la participacién de una mayoria significativa de la
poblacién, la unidad politica y moral de las diversas categorias sociales, la
transformacion progresiva de la mentalidad tribal, la superacién de tabues
sociales y religiosos contrarios al desarrollo de la lucha gerontocracia, nepotismo,
inferioridad social de la mujer, ritos y practicas incompatibles con el cardcter racional
y nacional de 1a igualdad. *®*

Chagoya brinda a algunos principios que deben ser inherentes a la adquisicion del

afrontamiento indigena en la descentralizacion :

1. La practica de la democracia en su 3. La responsabilidad creciente de las
autocritica y Ia formulacion de una critica poblaciones en la gestidon social de
constructiva alfabetizacion y creacion de

2. La formacion de! mando superior con escuelas,ademas de asistencia
personajes de la misma comunidad. sanitaria.

'® thidem
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5.3. Desarrolic institucional. estatal y municipal.

En la actualidad. a partir de la lectura de la situacion general de Qaxaca ros
encontramos con el reterado apoyc a los cambios econdémicos, juridicos y
politicos. pero la operacion misma del FDOSM requiere como se ha mencionado aigo
mas que buenas intenciones, plasmadas en p.rogramas Y apoyos a las regiones
mas pobres de Oaxaca. se comprends su funcidn como paliativos, pero un
desarrollo realmente sustentable exige algo mas que apertura politica o
trasferencia economica. Ante la posibilidad de legitimar el orden administrativo
estatal se requiere un Programa de Desarrollo institucional apoyandenos en la
promocién de [a desregulacion, racionalidad y equidad de los procesos
administrativos de los gobiernos estatales y municipales; frabajandc en un proceso
de profunda desregulacion administrativa y economica, que cambie el actual

enfoque de control por uno de auténtica promocion, 5°

La propuesta de diversidad y coexistencia de polestades no esta refida con ia
anterior propuesta. Esta politica se complementa con ta firma de tos gobiernegs
estatal y federal de! acuerdo con el que habremos de cambiar totaimente el
enfoque de la regulacion interinstitucional, ta problematica encierra la intencién de
dar safida al avance tecnologico y la organizacion en redes, cristalizado en el
avance de la organizaciérn de las funcicnes, facultades, atribuciones, vy
procedimientos a ejecutar; en primera instancia dentro del COPLADE, se sugiere la

division funcional que reivindique el espiritu de su creacién, la coordinacion.
En el corlc plazo observamos los siguiente cambios:

DPPP. Direccion de Planeacidn, Programacion y Presupuestacion. que fuera
considerada el espiritt del COPLADE, se encargara de descentralizar sus
funciones para el logro de instrumentar la Flaneacion, Programacion y
Presupuestacién a nivel microrregianal y apoyar su contraparte en municipios

representativos de estas. asi como participar en la revision de los proyectos de

"*En el sentido de Gue el personal seleccionada tenga un conlaclc mas cercanc con las comunidades y los conflictos
regionales.
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capacitacion para la operacién y mantenimiento de obras de infraestructura

mayor, como es el caso del sistemas de agua potable.

DSE. Direccidn de Seguimiento y Evaluacion privilegiada con la liberalizacien de
recursos, al ser la encargada de dar legitimidad al accionmar del COPLADE
mediante los informes que remite al ejecutivo federal y estatal. Por elloc tendra
que dejar esta actividad a la Secretaria de Finanzas del Estado. al que
correspondian antes de dic. de 1992. En tanto la descentralizacion |, evaluara al
personal de las dependencias que han dejado de existir en la SEDESOL para
trasferirlas a las de nueva creacion en el COPLADE, a su vez desconcentrara
plazas al interior del CDOPLADE en sus posiciones regionales, admas
proporcionara informacidn para integrar expedientes técnicos para el
fortalecimiento del area de control presupuestal y preparar lo necesario para la
agilizacion de adquisiciones y comprobaciones de recursos humanos vy

materiales.

DIE. Direccitn de Informatica y Estadistica. La normatividad aplicada demanda una
mayor capacidad técnica y administrativa'™, que los estados y particularmente
los municipios y comunidades en la mayoria de los casos no poseen, por o que
es imprescindible |a aplicacién de programas intensivos y permanentes a estas
entidades, que para el caso de Qaxaca se deben priorizar en las
microrregiones para poder monitorear su aplicacion y revisar el documento
Indicadores Bésicos para la Planeacién Municipal y consultar respectivo en los
planes de desarrollo urbano, definir los municipios en donde quedara instalado
el equipe de computo, de ser posible mapearlo, buscando el enlace mas optimo
de informacidon al interior del COPLADE y cruzar informacién con

dependencias externas en cuanto a equipos de informatica.

UA. Unidad Administrativa. Informara del gasto de los proyectos de planeacion
participativa y desarrollo microrregional, ademas de revisar y emitir opinidn

sobre la constitucion del Subcemité de Desarrollo Institucional.

"% Debe de aprovechar 1a alteracién espacio temparal que logra et avance tecnoldgico. y que nos ofrece una uz en 1a

astructuracon del acontecer, al optimizar el tiempo, un recurso c¢aga vez mMAs escasc y scbre el que México,
especialmente Caxaca, tiene que atacar.
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UAJ. Unidad de Apovo Juridico. Prevendra en la elaboracion de convenios de

CA.

colaboracien con el DIE. para el uso del equipo de computo para el Desarrollo
Institucional, ademas de apoyar la celebracion de contratos de las

organizaciones y municipios con contratistas y el COPLADE. .

Coordinacion de Asesores. Oplmuzard la vinculacion con las diferentes
dependencias de gobierno estatal y federal, asi como con las organizaciones
politicas y financieras para enirentar el reto de desarrollar a las organizaciones
sociales y preductivas con un cariz mas indigenistay productivo, a tal pinto que

sea el punto de lanza en la politica econémica de Estado.

Asimismo se requiere instrumentar las siguientes direcciones para el desarrollo

microrregicnal.

DOR. Direccion de Operacidn regional para apoyar las 30 subdelegaciones de

Planeacién, a que corresponde cada Distrito; para poder proporcionar los
informes de resultados, metas alcanzadas vy 'productos generados, para la
integracidn del proyecto piloto de planeacian participativa, especiatmente
manejara la operacion de los programas prioritarios TA y SB dentro de las
localidades, por medio de los MAS,

CPDM. Coordinacién del Programa de Desarrolio Microrregional. Orientado a la

planeacidn de ias 50 microrregiones propuestas. priorizando 25 para el primer
afio. Asimismo producir la infermacion para la integracion del consecuente
expediente tecnico de la Coordinacion Microregional, bajo las siguientes

acciones;

* Analisis de la Composicion Microrregional para acordar fa composicion de los
municipios que integran la microregion.

* Analisis de Propuesta estratégica del PDMicro en el acuerdo de esquemas de
representacion. mecanismos. funciones y liempos para la constitucion del
CDMicro.

* Analisis de la Normatividad buscando acordar los términas del Reglamento
Interno del CDMicro.
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CPEDI. Coordinacion del Programa Estatal de Desarrolio Institucional como organo
desconcentrado del gobierno del estado, que alienda el fortalecimiento
institucional a través de apoyos en la Integracién minima de l0s siguientes

expedientes técnicos:

* Planeacion Participativa. de Coordinacién del Programa de Desarrollo
Microregional {incluyendo adicionalmente 18 brigadistas) y

* Fortalecimiento operativo de los MAS para apoyo técnico y capacitacion (112
técnicos) Asesores técnicos para capacitacién {emporal y permanente a
municipios y a instancias de participacion social, en las diferentes etapas de!
FDSM y de los programas derivados de la politica para la superacion de la
pobreza

* Mobiliario; equipo de oficina y comunicacién, para difusion y apoyo
administrativo; y elaboracién de materiales de difusion.

SRC. Subcomité regionales del COPLADE. Se implementa como la coniraparte
institucional de las microrregiones en el estado, contando con una nueva
divisién sectorial ajustada a la divisién en el Consejo Microrregional, quienes

" disefiaran la linea a seguir por el SRC. La clasificacion sectorial apuntada para
el desarrolio institucional, debe ser la contraparte que posibilita el desarraollo de
los comités microrregionales. con acuerdos consensados, vinculando el
ingreso con el jasto, por lo que la SHCP debe participar en la aplicacion del
FDSM junto con la SEDESQOL, . especialmente en la publicacion de
incrementos que consigan cada una de las dependencias participantes para el

avance fjue su proceso conlleva en su ejercicio por parte de los municipios.

Requisito indispensable es la conciliacién de 'a autonomia de las partes con la
unidad a la que pertenecen, en la creacidn de nuevos equilibrios tanto entre
niveles de gobierno como entre estos y una ciudadania, que demanda cada
vez mayor participacién en los asuntos plblicos, por lo que es urgente
determinar las responsabilidades de servicios pUblicos para cada nivel de
gobierno con base en criterios de eficiencia economica y social, penderanda su
dimensién espacial, la estructura de costos y beneficios, y los recursos

econdémicos y administrativos con que se cuente, habra que centinuar
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'corrigiendo y adaplando procesos, distribucién de potestades, mediante el
establecimiento cel consense explicito en 1o que respecta a la interpretacién de
la norma. por parte de los sectores mencionados y ias contralorias federal y
estatales. SEDESOL. Gobierno de los Estados y municipios. Se requerira |a
participacion intensa de lodas las dependencias de gobierna federal y estatal
para conjuntar sus Programas Operativos Anuales y determinar cursos de
accion. para evitar las dupliccdades burocraticas entre niveles de gobierno,
tendencia que enfrenta el nuevo escenaric. implicande un derroche social
inaceptable en tempos y recursos. ademas de ser fuente permanente‘de
tensiones politicas. algunas explicilas y motivo de atencién nacional, por las

condiciones de marginacién alarmante en las microrregioones.

La mecanica a disedar requerira de capacidad imaginativa para incidir sobre la
poblacién mas necesitada y buscand_o efectos sobre el prediagnostico de las
condiciones econdmicas en cada microregion y la definicion de posibilidades
reales de desarrollo para cada microregion, en tanio la capacidad de sus

recursos naturales y la fuente y monic de financiamiento.

El proceso que lleve a delimitar funciones de las principales depgndencias
participantes. vinculando a las estatales con las federales. sera en la Planeacién
Participativa. que establecera las cabezas de cada seclor que coordinen ‘los
programas respectivos. que sigrifique la posibilidad de dar cobertura financiera
tanto a obras en proceso como a proyectos nuevos de importancia estrétégica: con
el fin de que, COPLADE dé el seguimiento y apoyo a las obras, como parte de la
necesidad impostergable de reaclivar y fortalecer su funcionamiento. La SEDESOL
maniendré y madurara. por medie de su Delegacion y residencias, la evaluacion
sin dejar de apoyar en ef manejo de los programas, con una eficiente relacién con
los organismos coordinados sectorialmente por esta Secretaria, asi como con las
demas dependencias e instituciones que forman parte del gabinete de desarrollo

social.

En el mediano plazo ¢zbe de considerarse los siguientes cambios



Coordinar a sus direcciones a fin de planear, programar y presupuestar dentro de la
mecanica ya propuesta; a fin de evilar enfrentamiento gratuito entre estos con la
DPPF. la que por fuerza deberd agregarse comao Secretaria Técnica, fortaleciendo
y dando coherencia a la CA del Coordinador Generat del COPLADE para recoger

propuestas y acuerdos.

La UA y el CPEDI deben vincularse para legrar una Direccion de Administracion y
desarrollo de personal, de esta manera el factor humano encuentra la posibilidad
de cambio. potenciando las capacidades del servicio publico; revalorandolo
reanimaremos el desarrollo regional, a su vez se da solucién a una demanda
adicional que tiene el sector laboral del COPLADE. El “eficientar recursos” al
eliminar contrataciones de servidores publicos a partir de la inmediatez de los
hechos, no por la previsién de los mismos conduce a un ahorro fantasma que solo
refleja, segun Uvalle Berrones.,

... mero correclivo para tener mas de liquidez en el gasto corriente . Por otra parts,

este asunto es sinformaltico de que se carece de una politica moderna y visionaria que

funja como efecto  ultiplicador de los cambios institucionales. 67

CONSIDERACIOHNES FINALES

Primera.- Sobre la negacién del Estado nacional. El FDSM, en su implementacion 1993-1996
(estrategia para apoyar el desarrollo e instrumentacion de la polilica aplicada a la
superacion de la pobreza, al posibilitar que las decisiones adoptadas hacia los mas
necesitados se tomen en las zonas y lugares en donde se ubican los problemas,
permitiendo asimismo, una creciente y consiante participacion social) no ha logrado
considerar en su debida magnitud el significado de la diversidad de etnias en Qaxaca por lo que se
aconseja ia utilizacion de la cultura, especificamente sobre el papel de la educacion, la salud v la
infraestructura municipal para abordar [a integracion de elementos culturales étnicos sobre la cédula

municipal.

%7 Uvalle. op. cit., p.9
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Segunda.- £! aspecio de valor Encuentra en la perspectiva del avance de la coordinacion
conceniada del FDEM el mantenimienic de la participacion ciudadana organizada mslitucionafme-nle;
elemento para legitimar al estago v lograr consenso para un desarrolio microrregional realmente
sustentable hacia el impulso municioal. Sin embargo Ia descentralizacion de fondos municipales ha
sido sumamenie dindmica en su aplicacion, pero no suficientemente consensado con el estado ¥ sus
municipios para estabiecer iempos instrumentos y modalidades, se busca ampliar el catalogo
programatico y desebquetar los [rogramas. Se observan mas propuestas de consenso por curmplir
que realizaciones de gobierno el ambite politico exige una mayor participacion de !a ciudadania y es
el sostén para que el gobizmo busque su legitimicad, |a distribucion de recursos a estados y
municipios debera revisarse para poder dotar de susientabilidad a las arcas de estos dos niveles de
gobierno. Iz tegisfacion s¢ enirenta a la formalizacidn juridica de las propuestas enunciadas, el 4rea
administralivo del ejecuir.: ‘ederal v ¢siaal se manejan en esie marco resinngido, implementado un
didlogo con disposicien po.uca, requinendoe mayor capacitacion en fa formulacion de proyectoé de
real alcance. rascendiends 2 sus aclores inmedialos y pudiendo ser replicado mayormente en las

organizaciones sociales.

Tercera.- Dentro de la esfera estructural, encontramos en las microrregiones el fortalecimiento
federal gue avanza por el factor humano de sus demandantes y sus implemetadores. La
descentralizacion del FDSM ha significado una estrategia fundamental para apoyar el desarrolio e
instrumentacién mas eficiente de la politica aplicada a la superacién de |a pobreza, al posibilitar que
las decisiones adoptadas hacia los mas necesitados se tomen en las zonas y lugares en donde se
ubican los problemas, permitiendo. asimismo, una creciente y constante participacion social. Se ha
favorecido el fortalecimiento y 1a ejecucion de iniciativas para descentralizar decisiones, recursos y
funciones hacia las entidades federatvas y municipios. posibilitando destinar mayores recursos
hacia las zonas y grupos con mayores rezagos. con la distribucion de recursos a las entidades
federativas. y de éslas a los municipios a partir de una formula explicita. Se han creade condiciones
de transparencia y equidad e las asignaciones del FDSM, a la vez se ha coadyuvado a lograr un
manejo mas transparenie y racional de (os recursos publicos, pues ano con afic se consolida la
operacion de [as contralorias comunitarias y los CDM, en el manejo y supervision de los recursos y

las obras realizadas con el FOSM.

Para tener un desarrollo sustentable hay gue recuperar la descentralizacién como un espacio de

gestoria sccial; matenalizacion de lenta y compleja transformacién gue puede madurar en la
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vinculacion de identidades propias, no estatistas. con desarrollos politicos auténomos, que integren
los intereses de los beneficiarios sobre ta base de la influencia geografica, étnica y comercial. En la
implementacion de las microrregiones viene 1a asuncion de estos elementos. que permile negociar
con la contraparte institucional y desplegar alianzas con los propios: en este sentido descentralizar

es democralizar,

La organizacién institucional en el manejo de !a politica secial, enmarcada en el FDSM tiene las
condiciones para incorporar al primer planc la reforma de los gobiernos locales, la discusidn sobre ef
disefio y desarrollo institucional, coma un debate planteada en si mismo, ahora bien esa reforma es
una tarea directa de los congresos locales, fundado en el reconocimiento de los cambios en la
escala de las instituciones locales de gobiemo y en los reequilibrios que de facto estén provocande,
implica analizar el actual debate sobre el federalismo como un problema estructural de las
relaciones intergubernamentales, y no dependiente de la coyuntura politica, esencial para explicar el
perfil que esta asumiendo el debate contemporaneo y sus actores; asi mismo la evolucion del “peso
politico™ de cada dependencia gubernamental, con el sefialamiente de las diferencias y los limites en
las competencias de cada uno, desde la perspectiva de las sociedades regionales y los procesos
tecnoldgicos que requieren que la organizacion jerarquica ceda ante una nueva organizacién en
redes, mas cercanas al potencial humano individuzlista, tomando en cuenta la necesidad de control
desde el centro, sin la necesidad de la presencia fisica in situ. El desarrollo institucional municipal y
estatal es imprescindible, pero solo se lograra reestructurande a SEDESOL y COPLADE, quienes
deben asumir las funciones y caracteristicas que molivo su creacién sin interferir ambitos de
compelencia de la federacion a los estados, si COPLADE no se convierte en un verdadero cumite“» de
planeacion del desarrollo donde se encuentren inmerscs las caracteristicas del avance vislumbrado
a partir de la implementacion det FDSM, con prioridad en la definicidn del comité especial:
infegrando a las dependencias para la solucion de las demandas de los municipios, en tormo al
FDSM.

Los avances que han mostrado en fa coordinacion fiscal posibilita la conjuncidn presupuestal de los
programas, en los Ramoes y fondos observados (Salud, Educacién e Infraestructura municipal), en un
s6lo Ramo que permita a los municipios un manejo mas amplio de los recursos que le pereneacen,
por |a sustentabilidad y ia solidaridad con los pueblos indigenas que con ellos se establezca. Baste
recordar que el financiamiento a la politica de combate a la pobreza puede afirmar que su logro

requiere entender y contrarrestar el efecto del fendmeno social de la pobreza, entre mayar sea esta
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menor sefan las posiilidades de desarrollo econémico: la pobreza afecta en la alimentacion que se
traduce en bajos niveles de aprendizaje para los educandos y bajos niveles de productividad para
los trabajadores, ademas <2 una pracana salud. factores que incrementan el gasto social. Con este
tipo de polilica se desarrcraran miles de potencialidades de los mexicanes gue a large plazo serd
la base cientifica para gl financiamiento del desarrollo En ia implentacion de tas microregiones
viene la asuncidon de estos elementos., que permite negociar con la contrapérte
institucional y despiegar alianzas con los propios; en este sentido descentralizar es
democratizar. E| COPLADE y la SEDESOL son los posibles vinvulos coordinadores del
esfuerzo institucional v social. asimilando el pensamiento globalizade de nuestro

tiempo. sin per!er de vista el accionar regional,

La dudosa aplicacion de procedimientos de programas compensatorios de presupuesto
federal alienta la inconformidad de municipios que exigen un trato equitativo y normado
como obligacidn del Estado. En este sentidc el modelo federalista es indisociable de la
cultura democratica y iberal respecto a las minorias. la integracién de todos los "otros”
en el contrate social y aceptacion de la diversidad reai, como fundamento ético del

consenso en la coordinacién que se explicita en ef Estado de Derecho.

Cuarta.- E! aspecto historico-social tiene en la experiencia de la asimilacion cultural de los pueblos
indigenas, el trabajo comunal (tequio) y la mezcla de recursos (de fuentes federales, estatales,
crediticias y beneficiarios) son puntos de trans:cion a la implementacion del una politica econémica
de Estado, respecto a los aspeclos fiscales v de la equidad econdmica en la diversidad étnica de
los municipios (sustento del federalismo). Los gastos indirecios gue venian ejerciendo las entidades

federativas deben traspasarse paulativamente a las microrregiones y de estas a ios municipios.

La cultura como sustento de fa gobernabilidad, elemento al-cual acude gobierno y sociedad como
sustento de vida, tiene que ser valoraco en su real dimension, busqueda de consensos de largo
alcance, por tanto sustenio ¢e legitinidad, distribuidor de responsabilidad politica. Incluso 1a cultura
indigena puede ser tomada como base de una politica econdmica de Estado; cuando logre penetrar
a la educacion civica de los municipios y sea legahzada en la actual legislaiura se podra pensar en

intenciones serias por democratizar. en el sentido expuesto. la vida federaf del Estado mexicano.

Quinta. £/ Ramo 33 per implementar tiene la intencidn de lograr cristalizar esta politica de Estado

las experiencias aqui reunidas del FDSM tienen la intencion de valorar su imponancia para
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vislumbrar intenciones y expectativas que se levantaran en caso de que este Ramo se norme bajo
los lineamientos, objetivos y procesos que marca el actual FDSM. disedado y comentada por la
comisidn legislativa respectiva, Peder federal que viene asumiendo, con la ampliacion de ta
participacion de partidos opositores, un papel protagénico que no puede ser dejado al libre albedrio
de la iniciativa de la SHCP. El apoyo, seguimiento y evaluacion del Ramo respectivo en el ambito
estatal corresponde al COPLADE, la evaluacién a la delegacion de SEDESOL, dejando a los
municipios la priorizacion y ejecucion de obras bajo los candados administratives mencionados, pero
rescatando y posibilitando el avance de 1a cultura de los pueblos indigenas; la contraloria social
tiene que asumir muchos elementos de los usos y costumbres de los pueblos indigenas y
traspasarios al nivel estatal y por fin a su contraparte federal {(SECODAM). La Administracion publica
tienen en el COPLADE y la SEDESOL los posibles vinculos coordinadores del esfuerzo institucional
y sacial, asimilando el pensamiento globalizado de nuesiro tiempo, {polititas de sustentabilidad,
pluralidad, inclusion y participacion) sin perder de vista el accionar regional de los municipios de
Oaxaca, en la diversidad mas amplia que se pueda observar en el pais, no solo por poseer mas de
la cuarta parte del total de municipios. sino por su riqueza étnica, la politizacion alcanzada de los
grupos sociales y los intentos por regionalizar su ferritorio, En e espifitu que alcance las proximas
reformas se espera ver la suficiente responsabilidad politica, marco funcional consensado; voluntad
y disposicidn politica, capacidad de asumir y avanzar en sus compromisos para lograr acuerdos que

contribuyan a salvar los candados que fa normatividad impone al desarrollo de esta diversidad.

Quinta. Le operacion del FDSM como transicién al Ramo 33, enfrenta la institucionalidad de fa
funcidn piblica dentro de un cooperativismo politico que es un obstacule a la democratizacion. La
lucha social de los sindicatos se ha traducido mas en puestos electorales que en defender los
intereses de los agremiados. El proceso de desgaste ha sido largo y complejo, la sociedad sostiene

un estado caro y sus contraprestaciones gue obtiene son cada vez mas pobres,

La colaboracion del personal administrative, cuando !as resoluciones remiten invariablemente al
vértice del poder, se envician de origen en la participacion; son espejismo que inciden por sobre ia
racionalidad politica. Esta realidad de la politica mexicana impide asumir un colaboracionismo

critico. El manejo de una politica administrativa visionaria, que considere al servicio civil de carrera
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como el punto de lanza del COPLADE™# podra ser la oportunidad de acceder a un real impulso al

federalismo en Oaxaca y para 2l mundo

Las instituciones polilicas 2 desarrollan mejor cuando el factor humano tiene oportenidades de
progreso. superacién y desarrotlo. Se puede establscer come una prisridad recbmpensar el esfuerzo
de los empleados de COPLADE. realizando la gran esperanza del Servicio Civil de Carrera,
estucturando un circulo wrtuosos de esta manera bien monitoreado ', esperando llenar los

siguientes cbjelivos

* Lograr la segundad en los cargos y fa certidumbre en las reglas del sistema,
requisito indispensable para esperar del servidor una entrega con creces en el
cumplimiento de sus responsabilidades.

*+ Evilar ia disciplina forzada y las restricciones como pautas de regulacion.

* Recuperar fa funcion humanista del servicio publico, facilitando ia cooperacion
institucional y ei compartir los valores: entendido ello como relacion y necesidad
del federalismo.

* Control en cada proceso operativo del FDSM.

Por todo ello se anuncia con claridad que un forlalecimiento del federalismo mexicano,
prerrogativa de descenlralizacion y trsferencia que debe replicarse hacia los municipios, no
sera una larea sencilla i pronta: quizas porque en el fondo se trata de la puesta en
marcha de un nuevo pacio politico capaz de preparar las bases administrativas para la
lucha por rescatar los espacios de desarrollo social consensados entre comunidades yla
federacion. que nos permitan una mayor gobernabitidad democratica; manteniendo
como conditio sine qua non la reestructuracion de una politica capaz de dirigir los
procesos economicos y administratives que encara la conduccién social, legal vy
legitima con un desarrollo econdomico realmente sustentable, por un periodo mucho

mas largo, contra la tentacion cenlralista permanente,

188 Por el vinculo de control lan gstrecho cue mantene de 1a feceracion par medio de SEDESQOL y ser puente al desamrolio
regional por medio de 105 conseins nicrcmegionales | en tos cue estan iImimersos 1a gran diversicad municipat de Oaxaca.
"% fvalle, op ot p.10
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ANEXO 2.

COORDINACION Y SUPERACION TECNICO - ADMINISTRATIVO.

£l analisis de la caracleristizacion del FDSM en Oaxaca, exige observar las Condiciones
orograficas y dispersion territorial.

Es el estado del pais con mayor aumero de municipios, 570, de los cuales 520 se
clasifican como rurales, 24 en transicion y 26 se consideran municipios urbanos.
Asimismo, se lienen registradas mas de 7,000 localidades, en 30 Distitos o
Microregiones. Solo existen 13 localidades con mas de 15,000 habitantes y mas de
9,000 entre 5 y 15,000 pobladores. '

De los 3'224,270 oaxaquefios en 1995, 40% habla una lengua indigena o se encuentra
en el rango de edad de 0 a cuatro afios, y es dependiente de un jefe de familia que la
habla, aunque: La poblacién indigena representa el 53% de la poblacién total.2

El caso extremos, que siempre hay que observar, de los Jomaleros Agricolas observa
que son propietarios de fiema el 76.14%. El tipo de tenencia de |z tiema es en un
67.25% propiedad comunal, un 23.95% privada y un 8.80% ejidal, con produccién
orientada al autoconsumo. Para el 26.86% la migracién constituye la unica fuente de
ingresos y el regreso se da con la expectativa de rentar ia tiera (6.97%) y sembrar para
el autoconsumo®.

El analisis presupuestal para enfrentar este reto amoja que en 1996 el Estado recibié
3,882 millones de pesos, que representa 32.2% respecto al aflo anterior, en relacion al
inicio del gobiemo, aumento sus ingresos cuatro veces. Ello se debe en gran pare a
que la recaudacion de impuestos locales aumento 34% y los derechos en 24% y se
duplicaron las participaciones federales, amén del nuevo marco juridico que rige el
gasto publico y los procesos de descentrafizacion en Educacién y Salud principalmente.
Los municipios efevaron tal participacién a lo largo de cuatro aios en casi 296% como
promedio y asciende acluaimente a 575 millones de pesos, este importe sumado al
importe total del Ramo XXV se eleva a mil 497 miflones de pesos durante 19964
Considerando todo ello, en 1996 se crearon 111 mil empleos temporales en Oaxaca en

¢l siguiente orden®:

'Plan estatal de desarrollo urbano. Poder sjecutive de) estado de Oaxnca, s/p.

Zpan Estatal do .., op, cit, los datos son posibies pot los crilterios a utilizar.

3ldem. s/p.

*Datos endraidos del Cuarto Informe de Goblerno, op. ot~ pp.26-27

$Constantino Perez Morales. Op. Cit. p. 515, Datos exiraidos del Cuarin Informe de Goblerno, Diodorn Carmazce
Altamirano, 30 de Octubre do 1996, Oaxaca, Onx-.p.39.
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Programa Emergents de Empleo 33,600
Programa de Sequias en Apoyo a Jomaleros Agricolas 8,700
Construccion de Obras Camineras 8,700
Diversos Programas Municipales, Estatales y federales. 60,900

Se crearon 10,100 empleos productivos permanentes, desglosados en el siguiente
tenor:

Sector Privado 4,700
Sector Social 4,100
Sector Publico. 1,300

A. DESARROLLO AGROPECUARIO, FORESTALY PESQUERO.

1. Programa Estatal para el Desarrollo Agropecuario y Forestal 1993-1999.

1895 - 2000. El Programa Estatal para el Desarrolio Social (PEDS) se planted como una
de sus estralegias el impulso al desarrollo del Campo dentro de un ambito de
integralidad mezclando todos los programas y fuentes de financiamiento.

1996. Se encuentran programados para el seclor agropecuario 52 millones. de pesos
del Ramo XX\ para proyectos productivos, de los cuales 12 millones se encuentran
radicados en las lineas de crédito del Estado. Dichos recursos requieren del
apalancamiento por 26.7 millones mismos que se pueden disponer del CDS como
fuente de financiamiento del Programa Estatal para e Desamollo Agropecuario y
Forestal, permitiendo al sector generar 1.5 millones de jomales o 17,847 empleos que
darén seguridad y estabilidad social a la entidad, mediante el Programa de Empleo
Temporal, ya que con ellos se veran beneficiados més de 17 mil familias de productores

rurales 8

Agricultura

La superficie agricola es de 1,085 millones de hectéreas, de las cuales alrededor del
10% son de riego y 90% de temporal.”

La agricultura se orienta a la produccion de basicos, principalmente maiz y frijol, ademds
de café, cana de azicar y hortalizas. Las regiones de mayor potencial productivo
agricola con culivos de alto rendimiento son: Papaloapam, Costa e Istmo. La

SCOPLADE, Referente estatal..., s/p.
? thidemn. s/p.



produccion agricola enfrenta limitantes per diversos factores, entre los cuales pueden
sefialarse, los problemas de tenencia de Ia tiera, minifundismo, acceso a
financiamientos, carencias de tecnologia, asistenda técnica y sistemas de riego,
problemas de organizacién y de coordinacién institucional.
Ekrmnammamnauamﬁndeagdmﬁsﬁasmmagmgmm\mbrabspmdmmm,
pero s6lo el 43% de éstas funcionan aceptablemente y hace falta mayores recursos
que atiendan los procesos de transformacion y comerdializacion.®
Aproximadamente el 70 % de la pobladén indigena finca su subsistencia en las
actividades primarias, en estrecha vinculacién con e! termitorio Y SUS recursos, en una
lucha histérica de los pueblos por conservar su tierra, lo que arroja una gran dispersién
de localidades, que en otro momento estructurd un sistema de localidades indigenas,
racional en tomo a los niveles de servicio que cada una ofrecia, desarticulado por el
actual sistema de ciudades, que vaga sin sentido racional respecto a la articulacion
sectorial. Casi todos ellos involucrados en las practicas de la agricultura tradicional
diversificada, orientada a la obtencién de afimentos y productos para el autoabasto,
aunque también concurren al mercado de productos alimentarios con una proporcién de
su produccion. Con mucha frecuencia se agrega el cultivo de algunos productos
comerciales destinados exclusivamente a ia obtencion de dinero.
Dmmmanxsuhmaﬁmhtﬁaﬁmnhtzﬁ.d:mhhmmmmmrmmbndebs
eummmbmxaquammmdﬂpﬁaEnO@mGHMbdehs&mumzmsmmauh
los productores son indigenas. ‘Al café se agregan frulales y otros cultivos
comerciales, como cacao, vainilla, pimienta y maguey mezcalero (alrededor de este
ultimo, operan una diversidad de microindustrias familiares procesadoras del
agave).®
u:amnxsecmmmmam:amdemsynMﬂksaﬁﬂh&s,mmeﬁﬂxmw
generalizadas entre los pueblos indigenas: las de recoleccién de combustibles
wmmmnSMQmmamwmmnwddm&mj%msﬁﬂb&hMm&nypmmaeMmOMﬁ
que se recolectan para venderse en el mercado, al igual que la caza de animales
silvestres. La cria de aves y animales en el solar o en combinacién con el trabajo
agricola, asi como la apicultura, son actividades generalizadas con distinto grado de
intensidad, de las que se obtienen complementos a la economia doméstica.

:ldam.slp
Ibickern. $/p
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Como resultados de la alianza para el campo en 1996 se tiene que participaron mas de
300 mil productores, sembrando 620 mil hectareas, superficie 10% superior, comparada
con los cinco afios recién transcumidos. Los rendimientos de maiz, trigo y amoz
aumentaron en 30% y se realizé una inversion de 555 millones de pesos. '

Ganaderia

En cuanto a la actividad pecuaria, el ganado bovino, el porcino y el caprino, ocupan tos
lugares mas importantes en cuanto al valor de la produccién.

En 1992 la poblacién pecuaria ascendié a 1.5 millones de bovinos. 0.8 millones de
porcinos, 0.4 millones de ovinos, 1.2 millones de caprinos, 0.1 millones de equinos,
2.5 millones de aves para came y huevos y 0.5 de guajolotes; contando con una
capacidad de 2.3 millones de hectéreas para la ganaderia. Las regiones de mayor
produccién de ganado bovino son Istmo, Costa y Papaloapam. !

En Tuxtepec, Costa e Istmo existen grandes extensiones dedicadas a la explotacién de
ganado comercial y de registro de raza cebl, siendo factible la produccién de doble
propgsito. En los Valles Centrales predomina la produccién lechera con explotacién de
ganado Holstein. En la Mixteca puede ser aprovechado el ganado caprino.
En gran parte del estado subsiste el ganado criolio y la poblacién rural mantiene sus
animales sdlo con pastizales naturales. El 85% de |a ganaderia bovina en la entidad
es privada. '?
En general la actividad pecuaria tiene bajos rendimientos productivos por la escasa
tecnificacion, el tipo de explotaciones nisticas y de caracter famifiar; los problemas de
intermediacion para la comercializacién, la carendia de financiamiento y créditos, la
inseguridad en la tenencia de la tierra e incluso la presencia del abigeato.

Producci6n Forestal

El recurso forestal de manera tradicional ha tenido un papel complementario. Hasta
antes de 1950, el bosque era esencialmente de uso doméstico, para construction de
casas, como fuente de combustible, como temitoric de recoleccién de especies
comestibles y medicinales y para Ia caceria. La poblacién no dejaba sentir presion
alguna sobre ef bosque, pero hoy representa para un importante nimero de puablos
indigenas el pilar fundamental que da sustento a su desarrollo, y como actividad

*Datns endraidos del Cuartd Informe de Gobierno, op. ¢it.p 31
"' COPLADE, Referents estatal.., s/p
12 W.sh
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productiva, el sector forestal, es otro rengldn importante en el estado. Oaxaca cuenta
con variados bosques y selvas donde abundan pino, encino, oyamel, preciosas y
comientes tropicales y otras especies no maderables, esto lo hace un estado productor
de gran importancia, ocupando el 4° lugar de recursos forestales en el pais; cuenta con
selvas humedas como los Chimalapas que constituye 1a segunda reserva de selva alta
perennifclia mas grande del pais y de las cuatro mas importantes del mundo.

(lLa riqueza forestal ha sido sobreexplotada; 2.5 millones de hectareas requieren
reforestacion y los viveros actuales solo tienen capacidad para cubrir el 0.1% de lo
necesario. El 97% de la superficie forestal estd en manos de comunidades. La
produccién maderable tuvo un crecimiento anual durante 1986-91 de 3.2%. En reiacion
alas especies no maderables, el crecimiento fué de 26.2% en el mismo periodo.™

Los principales problemas que enfrenta el sector forestal son la tala inmoderada,
insuficiente reforestacion, carencia de tecnologia y reinversion en {a propia industria.
Para dar permanencia a tareas contra la pobreza se incluyen las siguientes acciones:
Apoyo a campesinos cuyas tareas de temporal se encuentran en zonas de aita
siniestralidad y baja productividad, mediante obras de infraestructura agricola y
pecuaria.

Opciones de financiamiento y conversion para la creacidn y fortalecimiento de empresas
pequefas, fundamentalmente de carécter agropecuario y agroindustrial.

OPara las zonas con problemas y potencial econémico comunes se han elaborado
programas especificos que permiten respuesias acordes a las caracteristicas de cada

region,

2. Programa Estatal de Pesca

En el liloral y las lagunas la pesca se practicaba como actividad complementaria a |a
economia indigena. En el caso de los pueblos indigenas huave y chontal, asi como la
minoria negra la pesca artesanal se ha convertido en la actividad central, En el caso
Huave, detentan la explotacién del sistema lagunar mas grande del esfado,
compartiendo con zapotecos la laguna superior, hasta hace 30 afos realizaban la pesca
a pie, con cayucos y una diversidad de artes de pesca artesanales.

3 \domn. sip



XI

3. Programa Nacional de Solidaridad con Jomaleros Agricolas (PRONSJAG),
En estudios realizados de 1990 a 1992, en las zonas de atraccién de mano de obra,
principaimente en el noroeste del pais, se determind los lugares de ofrigen de la
poblacién migrante, encontrandose que el 54.2% provienen del estado de Guerero y
Oaxaca.
El PRONSJAG comenzé a funcionar en Oaxaca en 1993; de los estudios y diagndsticos
que este programa ha realizado extraemos la siguiente informacién:
En Qaxaca se identificaron 71 localidades pertenecientes a 30 municipios ubicados en
las regiones de Valles Centrales, Sierra Sur y la Mixteca como los [ugares de mayor
expulsion de jomaleros. Esas localidades cuenta con
74 012 habitantes de los cuales el 29% migran cada afo a los campos agricolas de
Sinaloa, Baja Califomia, Sonora, Nayarit, Morelos, Jalisco y Veracruz, asi como a los
EEUU. Estas 21 mil personas constituyen el universo de trabajo del programa que
se amplia a 53 mil en forma indirecta.'
En 1996 se beneficio a 30 mil caxaquefios, para lo cual se desaroliaron proyectos
productivos en las regiones nombradas. '

B. INFRAESTRUCTURA DE DESARROLLO SOCIAL.
A nive! estatal tenemos una caracteristica historica: la marginacion en dotacidén de
servicios. Criterios de marginacion a nivel estatal por viviendas. '

» El 70 % de ellas no cuenta con drenaje, + Ei 51.4 % tienen piso de tiema,
+ E142 % no fiene agua potable, + ElI40 % tenia dos.
+ El 24% carece de electricidad, s 5.1 es el promedio de ocupantes por vivienda,

» El17.8 % posee sdlo un cuarto,

Indices de marginacién por municipios.

30 % tiene un muy alto un grado de marginacion, 168 municipios.
40% comesponde a una marginacion alta, 263 municipios.
14% a marginacién media, 79
MuUNicipios.
9 % manifiesta un grado bajo de marginacion. 56 municipios.

Hintonme dado por COPLADE ante ba gin del Gobermaxdor ot estado por Cakfornia con arganizaciones de migrantes,
30 de Jutio de 1997, s/p.

*Dans extraidos del Cuar Informe de Gobiemo, op. cit..p29

™ Si bien tos pusblos indigenas estan integrados: al sistemn de mercado,



7 % con un indice de marginacion muy bajo.

equivalente al 9.7% de la poblacién.

XI1

4 municiptos.

Programas en Oaxaca. para atender el bienestar social y {a probreza extrema: '’

Proposito. Programas y acciones
Para que |Traboja en 168 mumcpios | guneamiento Ambiental, Vivienda, Educacion
selogren |considerados de muy alta | Basica Medicina y Aimentacion.
margnacion y en otros 263 de alla | o060 de Sanitarios Ecolégicos Secos
sn a . Capacitacion Produciiva de Las Mujeres y
y jovenes Campafias de Salud Publca, con Apoyo de
desamparados, asi como a 135 | Medicos Tradicionales.
MUjEres. Se sirve de la comunicacion en lengua nativa y
o tealro comunitatio
Aprender | Atiende a mil menores que WWeN | Arngands ia coberhira de senvicios basioos
aser ylo trabajan en las 11 cudades | pam la poblacion discapacitada en 18 distintos
més pobladas del estado, para que ugares del estado.
se incorporen productivamente a b | pediante ka cuitura del respetn a sus derechos.
sociedad.
Auta Accion  integral  sobre  las »  Apoyo Nutricional
abierta comunidades de menos de 500 | * gammm
) +  Educacion para Adulos
habitantes. . . Product
. |:'°'E°.t°5.! o sosia y
« Orientacién sobre Salud a Mujeres en
Edad Reproductiva.

1. Comunicaciones y transpories.
En 1996 la entidad contaba con una longitud carretera de 15 mil 313 kilbmetros™,
integrada por las redes federal, alimentadora, caminos rurales, caminos de penetracion,
brechas madereras, elc, que en conjunto resultan insuficientes e inadecuadas para
cubsir las necesidades actuales. Las otras vias de comunicacién, como ferroviarias,
maritimas o aéreas son también insuficientes y presentan serios deterioros, por falta de

mantenimiento o rezagos tecnolégicos.

Y Datoe extraidos del Ciext imforme de Gobiemo, op. cit p.33
8COPLADE. Referente extatal.... sp



2. Desamollo urhano y obras piblicas.

OEstadisticamente mientras que a mitad del siglo o sélo 27 por ciento de la poblacion
mexicana vivia en ciudades, en los noventa esta proporcion representa mas de la mitad.
No sélo ha crecido la poblacién urbana en relacion con la rural, sino también el nomero
de ciudades medias, pero hay que considerar la siguiente observacién sobre la calidad
de vida de las ciudades:

....debe agregarse un dato fundamental, en [a ultima década, a diferencia de las dos
anteriores, la pobreza en términos absolutos tiene una  dimensién
predominantemente urbana'®.

En ese tenor se debe priorizar el desamolic metropolitano dentro del federalismo, ante
la revisién de la actuacion de los diferentes niveles de gobiermo sobre el espacio urbano,
asi como [a gestidon eficiente y trasparente de las burocracias para promover el
desarrollo econdmico y social, en tode lo relacionado con el uso y la apropiacién del
espacio urbano, el suministro de fos servicios publicos. La Administracion del Gobiemo
de las metrdpolis debe;

+ Estar constituido por un equipo encabezado por el alcalde en tumo, cuya
permanencia este asegurada por mas de tres afos, periodo que, de acuerdo
con la legislacion, dura el mandato actualmente.

+ Manejado con reglas claras para la incorporacién y relevo de quienes toman
decisiones grandes y pequefias (que afectan directamente la vida de los
ciudadanos).

« Tener funcionarios de carrera, dentro de un nivel local que goce de prestigio y
adecuadas remuneraciones en ef interior del aparato burocratico. )
El Desarrollo Wibano debe ir considerando mejores condiciones de vida para la
poblacion. En Oaxaca se observa los indices mas bajos de vida urbana en el pais, o
que dificulta y encarece la dotacién de servicios y equipamiento, provocando la
pulverizacion de fa inversion en estos rublos.

Las 13 principales localidades del estado tienen capacidad de atraccion demogrifica
para situarse en el afio 2010 con el 33% de la poblacion, en 1995 alojan a sdlo un
26%.2

') ane Hernandez, Estadisticas Municipales, En el Cologuio sobre derechos indigenas, Onxaca, Marzo de 1996, p.438
DCOPLADE, Referente estatal.... s/p
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Criterios de obra, para su priorizacion 1993 - 1996.:
Priorizacién. La terminacién de obras en Proceso y a la Construccién de enlaces
transversales de la red troncal de carmreteras, igualmente los libramientos a ciudades, en
su ejecucion sa concentro la aportacién de gobiemos y beneficiarios.

Acciones concertadas. En la construccién de caminos rurales, a través de la integracion
del Programa Nacional de Sofidaridad y el Programa Tripartita de Cameteras de
Solidaridad, a las aportaciones directas de los beneficiarios consistente en materiales de
la regién y mano de obra.

Acciones de enlace en Oaxaca.
En su mayor parte se involucra en el Programa a CAQO, Caminos y Aeropuerios de
Oaxaca, dependencia encargada de llevar a cabo estas obras:
* Construccidén de aeropuerto de largo alcance en el Istmo.
* Terminacion de la construccién de los tramos:
Huautla - Jalapa de Diaz Sola de Vega - Puerto Escondido.

#Construccién del tramo: Rio Grande - Juquila.

Con la finalidad de agilizar el transporle de mercancias y acercar los destinos turisticos
de la costa caxaquena hacia los mercados del sur de Veracruz, Tabasco, Chiapas y
Centroamérica de deberan construir las siguientes autopistas:

* Salina Cruz - entrongue con la camretera del sureste (dos cuerpos)

+« LaVentosa - conexidon con la autopista de la costa de Chiapas {dos cuerpos)

+ Salina Cruz - Huatulco (un cuerpo)

Los Convenios de Desamollo instrumentados por COPLADE y SCT, previ6 la necesidad
urgente de una politica que considere el cambio de jurisdiccidn, como requisito para
poder conservar y operar la red con los recursos y funciones trasferidas, asi como las
decisiones descentralizadas que abarate los costos de las obras; para ello se
implementaron, en la apertura de caminos rurales y cameteras prioritarias de la red
troncal secundaria, los siguientes programas y categorias:

Obras en Proceso, Banco de Matenales, Médulos de Maquinana
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La aplicacion del programa Banco de Materiales permite la atencion masiva de
diferentes obras de infraestructura comunitaria. Por su naturaleza dindmica y flexible,
contribuye enommemente a disminuir o atender los confliclos y reclamos sociales,
fundamentalmente de poblaciones rurales o colonias populares no beneficiarias con
ofros programas. En 1995 se ejecutaron 20 millones segun la siguiente distribucion.

*+ Delegaciones de Gobiermno. 16.0 miliones
+ |EA 3.0 millones
+ SEDUCOP, 1.0 millones

La inversion cormrespondiente a las Delegaciones de Gobiemo se operd bajo el siguiente
esquema’":

10% como anticipo para compras emergentes.

80% destinado a adquisiciones consolidadas,

10% destinadas a adquisiciones de materiales miscelaneos.

Las comunidades beneficidas por el PRONSJAG, segun diagndstico, carecen de
infraestructura comunitaria, en vias de comunicacion y servicios publicos, cosa que
dificulta fa atencion de las necesidades basicas.

Algunas de las localidades diagnosticadas cuentan con la posibilidad de adquirir
alimentos basicos a través de tiendas CONASUPO (22 tiendas), DICONSA (8),
tendajones (4), tiendas comunitarias (1) y tiendas particulares. Estas ultimas no
respetan los precios oficiales y afectan considerablemente ¢l ingreso famisiar *

De 1993 a 1996 mas de 50,000 caxaquefios han recibido el beneficio de viviendas
terminadas; en 1996 se atendié a 7,000 familias campesinas, y en las ciudades se
construyd 3,876 viviendas de interes social, con lo cuyal se dio empleo temporal a
20,000 presonas; dentro del Programa federal 100 Ciudades se encuantra la atencién a
les municipios conurbados a la capital, junto con-el iniciado proyecto de rescate de rio
Atoyac, y del valle de Etla ?

3. Educacidn pablica y capacitacion.

2! Este esquema operativo permitih amplias economiias y flidez en fa instrumentacion del programa.
2 COPLADE, Refererts estatal..., s/p.
2 Datos extraidos del Cuarn informe de Gobierno, op. cit..p.46.
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Se aplica el Programa Nacional de Educacion regido por los criterios de equidad,
calidad y pertinencia, que tienen que ver con Ia apertura de posibilidades a mas
personas, a través de la educacidn, con Ja necesaria compefitividad de los
conocimientos que se imparlen, y que ellos alcancen un valor préactico para la vida,
como medios para aumentar los ingresos de los trabajadores e instrumentos para
alcanzar la igualdad de oportunidades para todos.

Prioridad que debemos dar a la educacion y a la capacitacién, instrumentos esenciales
para alcanzar el crecimiento con estabilidad que la sociedad reclama. Por otra parte, a
pesar de las dificultades economicas y como respuesta a las mismas dificultades,
hemos aumentado significativamente los programas de capacitacién para el trabajo.2*
Los jomaleros se ven en la situacion de los nifios jomaleros en refacion con la
continuidad de su educacion basica tanto en los fugares de origen como en las zonas
de trabajo hacia donde se trasladan los padres; dentro de las comunidades agrupadas
el PRONSJAG hay insuficiencia de la infraestructura, deficiencias en los programas,
equipamiento y personal educativo. Se cuenta con 40 centros de educacién preescolar,
69 primarias, 7 secundarias y B telesecundarias 2

En 1996 se edificaron 5 espacios educativos al dia para responder a la demanda de
aulas, laboratorios y talleres, anexos y albergues escolares, se atendieron asi a 29 nifios
en educacion inicial frenle a 4,300 hace 4 afios y a 127 000 de nivel preescolar. La
matricula de ensefanza primaria incorporo a 94% de la poblacién en edad escolar. Se
descentralizo el programa de Construccién de Escuelas, ademas de Educacion basic,
El Programa de educacién comunitaria, dirigido a pequefias localidades; crecio en 30%
cubriendo ya a 441 comunidades altamente marginadas.®

4. Infraestructura hidrahulica

El papel estratégico del agua en e} desarrollo de los paises es determinante, en especial
para Oaxaca, por o que la atencidn integral de exigencias para administrar
racionalmente el agua requiere de criterios para la satisfaccion del bienestar y la salud
de las comunidades, como sigue: cantidad, calidad y oportunidad. Dentro del aspecto
de efectividad, eficacia y eficiencia se deben de asumir los siguientes COMpromisos:

* Elona Sandoval, Enta toma de protesta como Presidenta del Consejo Nacioral Directivo 1996-1998 del Colagio
Nacional de Economistas A.C. 28 de Marzo de 1996.

® COPLADE, Referente estatal.... wp

* Datios extraidos del Cuaro Informe de Gobierno, op. <it..p.52
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+ Los usuarios deben considerar necesario el pago justo por este valioso servicio,
Pues reconocer el valor econdémico del agua contribuye decisivamente a
racionalizar su uso.

* Elpaisaoeptaestableoerfonnasoomparﬁdasdegesﬁéndelaguaenlasque
participen los propios usuarios, como ya lo hacemos en los llamados distritos
rurales de riego.

Asi lo asumimos al participar en la Cumbre de la Tierra, en Rio de Janeiro. Para

atender este compromiso y desahogar la amplia y compleja agenda en asuntos

ambientales, en la presente Administracién hemos dado unidad instifucional a la
gestién ambiental y de los recursos hidraulicas.2’

La descentralizan programas de gestion hidraulica permitira que las decisiones se
tomen ahi donde se encuentran las necesidades y donde pueden atenderse mejor
los problemas. México comparte el principio fundamental que da sustento a los
organismos aqui reunidos, de que la unidad de gestion mas idénea del recurso
hidrufica es la cuenca hidrolégica.

Una estrategia central det Programa Hidréulica, es establecer, por lo menos, diez
Consejos de cuenca en el pais, adicionales a los tres ya existentes. Conforme a la
Ley, los Consejos son Organismos de Coordinacion entre los tres Grdenes de
Gobiemo: federal, Estatal y Municipal, y de concertacion con los usuarios, vincuindo
la demanda de los usuarios con el saneamiento de las cuencas.?®

Programa Hidrdulico. Propésites.

* Dotar de agua potable a més de diez millones de mexicanos, que aun no la
tienen,

* FElevar nuestra capacidad de tratamiento de aguas residuales, @ 82 metros
cubicos por segundo y

* Otorgar plena seguridad juridica en los derechos de uso del agua.

Estrategia.

H Zedilo, wmhmmmhmmmhmmmmah

Guanca en of mullitaatro Arnéeica de Michcacdin, 27 de Marzo de 1996, .../p.
Tedem El principio esth consignado en ka Ley de Aguas Nacionales.., vp
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* Comparlir experiencias, principios y enfoques técnicos, posibilitard una mas
fructifera gestion del agua en el mundo..

A nivel estatal, en 1996, se llege al nivel de alcanzar 76% de los oaxaqueiios con el

servicio de agua potable y 39% con el servicio de alcantariftado®, mediante la mezcla

de recursos deel FDSM, Banobras y el CNA, en sus respectivos programas en zonas

urbanas y rurales, a su vez se debe elaborar el Plan de Manejo integral del Agua en la

region del Istmo de Tehuantepec y €l apoyo a la construccién de infraestructura para el

tratamiento de aguas residuales municipales.

5. Salubridad y asistencia social.

El sector se encuentra coordinando acciones con el ayuntamiento, que asume asi, las

tareas que son de mayor imporiancia para la salud de las comunidades, especialmente

acciones preventivas y de saneamiento basico:

« Letrinizacién « Ampliacién del alcantarillado + Recoleccion de basura
« Potabilizacion del agua + Manejo adecuado de deshechos s Control de la fauna noci

Programas que tienen un rendimiento mucho mayor que las acciones curativas y que
son tareas tipicamente municipales que pueden tener un impacto en la salud mucho
mayor que la construccion de cdlinicas y hospitales. Se atenderéin los siguientes
objetivos,

1). Ampliar la cobertura de los servicios de salud en las zonas rurales.

Auxiliando a las comunidades dispersas, especialmente indigenas, asi como en las
colonias populares con mayor indice de marginacion, mediante la dolacién de un
paquele basico de servicios de salud de bajo costo y amplia efectividad que se ha
puesto en marcha en once entidades federativas. Este afio el paquete basico de
salud llegard a poco mas de 3 y medio millones de mexicanos que mucho lo
necesitan. Con la finalidad de que fos recursos lleguen a donde son mas necesarios,
hemos emprendido un programa para asignar el gasto federal con mayor
racionalidad. Para ello, tomamos en consideracion indicadores objetivos, como los
indices de marginacion y las tasas de mortalidad infantit *

Iyt estraidos del mencionado Cuari Informe de Gobiuemo y del Plan Esintal de desarrollo Urbano.
3 Zextils eny ol Dla Mundial de la salud 1996, sip.



2). Gestionar una administracion eficiente. Para favorecer la descentralizacion, el sector
trabajara en la conformacion de los sistemas estatales de salud, que tengan una amplia
capacidad de respuesta para las necesidades especificas de cada regién, y una vez
consolidados los sislemas estatales:
Las politicas nacionales en la matefia quedaran a cargo del Consejo Nacional de
Salud, en el cual participan los gobiemos de los estados y el gobiemc de la
Republica.!
En el a0 de 1996 en el estado operaban 404 unidades medicas, 9 hospitales de
segundo nivel se construian cinco mas, asi como uno de tercer nivel, contande con
4,630 trabajadores, en su organismo descentralizado, Servicios de Salud de Oaxaca.™

3). Programar municipios Saludables, donde los municipios dan respuesta a las
circunstancias especificas de su localidad, de ahi la mencién presidencial

Por eso es muy satisfactorio constatar que México avanza en consonancia con 0s
postulados de la Organizacion Mundial de la Salud, a través de la Red Mexicana de
municipios para la Salud.>

Con la participacién comunitaria en los Comités locales y municipales de salud, esa Red
de municipios Saludables y esa Organizacién social en las comunidades, constituyen la
avanzada de la renovacién federalista en materia de salud. En el contexto estatal
tenemos a las 10 microregiones diagnosticadas por el PRONSJAG :

...se cuenta con un Hospital Mixto del IMSS, 16 Clinicas de la misma institucién; 8
Centros de Salud de S S A, una Unidad Médica Rural y 1 Unidad Médica Mbvil,
fodo para atender a 74 12 personas, quedando sin ningun tipo de atencién 46
localidades. Finalmente, ios centros de salud existentes enfrentan ¢] problema de
la escasez de personal, material, equipo, etcétera

C. DESARROLLO PRODUCTIVO Y ECOLOGICO.

3 dem sp.

*Datos extraidos del Cuarts nforme de Gobierno, op. cit.p45.
Sidem. sip

Hidam. sip
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Dentro del Forento a proyectos productivos, opciones de financiamiento y conversién
para la creacion y fortalecimiento de empresas pequefas, fundamentaimente de
caracter agropecuario, agroindustrial y minero, tenemos en el PND el objetivo de
fomentar los comedores- econdmicos regionales y Ja estrategia de buscar el
aprovechamiento de fa infraestructura instalada en los pamues y puertos industriales, a
los que, para lograr un enfoque integral se les han ido incorporando mejoras en la
infraestructura de comunicaciones y servicios que permitan la integracién de mercados
regionales, mediante las siguientes acciones:
* Creacion y consolidacion de centros industriales que fomentan la vocacién
productiva en cada region.
+*+ Fomento a la industia maquinadora, en [os polos con mayores venlajas,
buscando revertir la concentracion de esta actividad en la regién fronteriza.

* Conclusion del proyecto donde se definan las zonas geogréficas en las que
habra de promoverse ef desarollo regional y la desconcentracion industrial, con
respeto al entomo ecoldgico.

1. Desamollo Industrial

En relacion a la Industria, tenemos que en Oaxaca se caracieriza por |a presencia de [a
pequeiia y mediana empresa manufacturera y gran cantidad de talieres artesanales. Su
ritmo de crecimiento no ha vanado significativamente desde 1988; entre las empresas
destacan las productoras de alimentos, bebidas, textiles, beneficios de café,
impregnadoras, prendas de vestir y muebles de madera.

En 1996 se realizaron inversiones privadas que generaron 9, 400 empleos productivos y
permanentes, y se reactivaron los parques industriales; operan ya 21 empresas,
aprovechando la inversion privada exterior a Oaxaca por 138 millones de pesos, que

genero 3,687 empleos permanenetes.®

Artesania

La manufactura de artesanias estd muy extendida y se distinguen por su variedad,
calidad y originalidad, a partir de materiales locales o adquiridos en el mercado. En las
arlesanias resalta el papel de las mujeres indigenas como productoras economicas y

3 Datos extraidos del Cuarto informe de Gobierno, op. 6iL..p. 31
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poriadoras de tradiciones con frecuencia muy antiguas, que constituye una fuente de
empleo e ingreso para NUMerosos grupos étricos.

En el pais se reconocen 35 ramas artesanales que integran alrededor de 1000 lineas de
productos, de los cuales 820 se confeccionan en Oaxaca. Constituye una actividad
econamica importante en la que se ocupan alrededor de 400 mil caxaquefios. ™

Los productos de mayor demanda los conslituyen textiles e indumentaria regional,
alfareria y ceramica, carpinteria y ebanisteria, jarciaria, talabarleria, cesteria, palma,
hemeria, sombrereria, orfebreria y joyeria, tallado de caniera, madera y coral. Los
problemas que enfrentan los artesanos giran sobre los aspectos de organizacion,
inversién y comercializacion.

Mineria

Oaxaca cuenta en sus diversas regiones con recursos minerales, metalicos y no
metdlicos, los mas aprovechados por las comunidades indigenas bajo sistemas
artesanales como son la sal {mineral que histdricamente ha sido fundamento de
conflictos), las arcillas y los materiales pétreos. Los minerales metdlicos han sido
exclusividad de empresas particulares, que contando con recursos técnicos y
financieros han realizado su aprovechamiento, pues existe un gran potencial de
minerales metdlicos: oro, plata, zinc, cobre, titanio, antimonio y fierro; vy no metdlicos
como mdarmmol, 6nix, caliza, asbesto, yeso, los agregados peétreos, se ubican
basicarmente en Valles Centrales, Sierras, Istmo, Cailada y Mixteca. Cabe destacar

El aprovechamiento de las Salinas en la zona de la costera seca y en la microregion
Tehuartepec-Salina Cruz. De los no metdlicos que representan el 0.4% del PIB
estatal, destaca la industria del cernento, que aportd en 1991 méas del 93% de lo que
generd la mineria estatal. Durante este mismo afio se generaron 3,912 empleos. >’

En 1996 la mineria national permanece estancada, pero Oaxaca incrementd su
produccion en 150% y su valor en 323%, principalmente en no metalicos y cemento. En

el Estado estan realizando tareas de exploracion las 11 empresas mineras mds
importantes de México y el extranjero.®

* COPLADE, Referents estatal. .., s,
3 ey, sip.
*® Datos extraidos del Cuantn nforme de Gobrerno, op. cit. p-34
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2. Programas ecologicos.
Las consideraciones de la problemdtica ecolégica que nos plantea la Antropdloga
Bettrén, son las siguientes

La CONABIO consklera que el estado fiene la mayor riqueza en flora, fauna y
endemismo del pajs. ‘

'El 26% de la superficie estatal tiene las caracteristicas necesarias para ser considerada
bajo alguna categoria de conservacion,

Las sieras de Oaxaca son de las mas importantes zonas generadoras de agua,
aportando el 44% del escurrimiento superficial del pais

Problemas ambientales;

+ Pérdida de suelo: el 14% del tenitorio presenta erosién severa sin posibilidades
de regeneracion, al ritmo actual se prevé la pérdida de un 40% en un lapso de
20 afios. '

* Acelerada dindmica de cambio de uso de suelo sin control alguno, en detrimento
de bosques y selvas, sélo el 0.7% de la superficie forestal reporta alguan tipo de
mangjo.

* E Puerto de Salina Cruz es uno de los mas contaminados del pais, superando
nomas intemacionales minimas sobre permisibilidad de hidrocarburos, por siete
veces,

* Del total de aguas utilizadas sélo son tratadas el 5% del volumen servido,

Dentro de los programas sustentables se requiere la diversificacion productiva del sector
rural, asi como fortalecer la relacion con especies silvestras, de interés ecolégico,
sinergético, alimenticio y farmaco-quimico. Unidades productivas estratégicas para
enfrentar el reto de avanzar hacia una verdadera economia de {as dreas natlirales,
convertidas en unidades productivas estratégicas, generadoras de servicios sociales,
que hoy si sabemos valorar.

El dia de hoy es especiaimente grato presendiar que un esfuerzo de varios afnos de!

gobiemo, de un grupo de empresarios mexicanos y de una Institucién Intemacional

como el Fondo Mundial para ia Naturaleza, de los Estados Unidos, se concrete en

* COPLADE. Refercnte estatal..., s'p.
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un instrumento de capitaiizacion para acciones en favor de la biodiversidad de
México. La Agencia para el Desarmollo Internacional contribuyo con 20 millenes de
d&lares. 4

La estrategia ambiental se basa en los siguientes lineamientos de actuacién?'.
* Conservacitn de! patrimonio natural
* restauracidn de las zonas identificadas con erosion alta y moderada.
* Propiciar Ia estabiidad en los usos de suelo, inhibiendo a expansion de la
frontera agricola, forestal y ganaderos.
- Fodaleamlento institucional a dependencias encargadas de inspeccion,

vngﬂancua y monitorec ambiental, para la aplicacién de la nommatividad y

Iegtslacaén vigentes de preservacién y conservacién ecolbgica, sobre las
regiones y las industrias existentes.

3. Promosion Turistica.
Lossewidosdemﬁsmconsﬁtuyenumdebssedomsmésdinémims,siendounade
las que mayor cantidad de empleos e ingresos genera al estado, por lo que constituye
una actividad estratégica de gran importancia. E) patrimonio arqueologico, los edificios y
monumentos coloniales, las playas, y en general la riqueza cultural de sus grupos
étnicos, constituyen atractivos de gran importancia para el turismo. E} sector se ha
desanollado a partir de la ciudad de Oaxaca y los Valles Centrales, y los centros de [a
Costa como Huatulco, Puerlo Escondido y Puerto Angel.

La demama econdmica de esta actividad en 1991 fué de 665 millones de nuevos

pesos Pesealaatenqénquereubeporparte de la federacién y del estado enfrenta

pmblemas en el aspecto de vias de comunicacion, ya que la accidentada geografia
y la escasa inversi6n en este renglén afectan negativamente la actividad turistica.*?

En 1996 la derrama econdmica asciende a 893 millos de pesos 28% mas que en 1995,
rapatandoQOBmilvisitantes,ZO%masquee!aﬁopasado, 72% nacional y 28%
extranjero, cuyo numero avanzo 31%, con dos terceras partes atraidas por la ciudad de
Oaxaca y el resto dividido por igual entre Huatulco y los Puertos (Angel y Escondido.)**

“ Zodilo , mmhumhmwmmdm"mmhmdeh
mtm)yhmdedﬂmd&mmmme 29 de Abril de 1996.

e
Enbmaahsprmmdnunlnmaammor

*2 Refereris Extatal citado,
 Dae extraicios del Cuaris Irforme de Gobierao, op. cit,p 37



D. APOYO A LOS PUEBLOS INDIGENAS.

L as estadisticas nos indican que la poblacién indigena de Oaxaca ocupa el primer lugar

a nivel nacional con;
1'221,335 habitantes que representan 28.6% de los Grupos indigenas; 16 grupos de
los 56 que existen a nivel nacional; 70% de los municipios se rigen por usos y
costumbres, rasgo caracteristico de composicién ¢ predominio indigena,
destacando los zapotecas, mixtecos y mazatecos, que concentran el 71% de la
poblacidn indigena del estado, consideréndose a los chochos, ixcalecos y popolucas
en avanzado proceso de desaparicion.**

Los hablantes de lenguas indigenas en todos los municipios del Estado. Son

predominantes en 223 municipios y representan mas del 39.12% de la poblacion total;

en 54 municipios ocupan entre e 30 y el 50% de la poblacion, lo que representa e

19.47% de los municipios del estado, en 293 municipios habitan entre 0 y 29 % de

indigenas hablantes de alguna lengua. +°

En las localidades con poblacién rural se encuentra el 98 % de la poblacion indigena de

la entidad, a quienes afeclan bésicamente estas condiciones de extrema pobreza,

Destaca el hecho que de los 168 municipios catalogados como de muy atta

marginacién, 150, es dedir, el 89 %, estan conformados por poblacion indigena. *®

1. Los Programas y las Acciones del Instituto Nacional Indigenista (INI),

Se establecen a partir de dos ejes programaticos: la promocién del libre desarrollo de
las culturas indigenas y la correccion de la desigualdad que lo frena o inhibe. Los
programas estratégicos, impulsados por el INI, son: Justicia; Fondos Regionales de
Solidaridad, Apoyo a pequerios productores de Café. Nacional de Lenguas Indigenas;
Apoyo al Patrimonio Culiural, Atencion a la Poblacién Indigena en la Zona
Metropolitana y de Investigaciones. Tiene también subprogramas sectoriales de Salud y
Bienestar, Educacion, Cultura, Infraestructura e Inversiéon Productiva.

El INI tiene en Oaxaca una Delegacién Estatal y 20 Centros Coordinadores distribuidos
en las 8 regiones del estado, los cuales constituyen el brazo operativo de la institucién.
Su estructura corresponde al tipo de programas desarrollados, contando con las dreas

“ Hridem
2 Sacado de kb converzacion con Fernando Melo.Op. Cit.
tticiom..
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de Salud y Bienestar, Albergues, Infraestructura, Desarmollo, Organizacién y
Capacitacién, Cultura, Programacién, Informdtica, Procuracién de Justicia y
Administracién.

El total de la inversion ejercida en sus diversos programas durante 1992-93 es de
$68°046,400, distribuidos en diversas acciones, de {as que destaca el Programa Fondos
Regionales por su cobertura e inversion. El programa de café es igualmente importante
en términos de las inversiones realizadas. Desarrolla también proyectos productivos con
apoyo del Programa Mundial de Alimentos; Accicnes de Infraestructura Social,
Mejoramiento a la Vivienda, Reparacién de Albergues, Construccion de Aulas,
Letrinizacién, Becas, Albergue y de Educacion Media; Fondo Parma el Fomento de la
Cultura y Procuracion de Justicia.

2. El Nuevo Acuerdo con los F:‘ueblos Indigenas.

En 1995 se ejecutaron a propuesta de la Procuraduria para la Defensa y Desarrollo de
los Pueblos Indigenas (PRODI), 12 millones de pesocs comespondientes a diversas
acciones que fueron definidas por los Consejos Indigenas a nivel de municipio.
Posteriormente, ya con expediente técnico, se aprobaron y ejercieron recursos a nivel
de localidad. Ya en 1996 se tramitaron ante SEDESOL 5. 3 millones, los cuales
comesponden a proyectos de indole agropecuana, mismos que fué necesario sustentar
a nivel de localidad, este procesc implico un fuérle ejercicio de coondinacion
Interinstitucional. Actualmenie se esta revisando por SEDESOL COPLADE y PRODI la
posibilidad de incluir la mayor parte de los 8.7 millones restantes bajo el esguema de
autoempleo y/o empleo temporal, a partir del tipo de proyecto que se va a ejecutar, es
indispensable que las partes involucradas, pero principalmente SEDESOL apoyen una
revisién muy propositiva a la nomatividad vigente en el Programa de Empleo Temporal
(PET).‘"

"Dnmmidnsdd_Nlmmdocmbslelrdgmas, shp, y Cuarto Infame de Gobiemo, Op. Cit-.,pp.38,
48

Vii infra cap. segundo, V. G. Planeacion y programacion de ka inversion del FDSM, p. 70
Propuesta manajada por todas las autoridades estatales y municipales ante el gran retraso en que se encuentran el
72% de lbs municipios de Omaca, cont und marginacion alfa y muy alta, contra sclo &l 7% con muy baja

marginacién.

Superimos b lectura de la contribucion de José Luss Mendaz La profesionalizacion del estado mexicano; ¢olvidado o
esperando a Godot?, E1 Cotidiane, UAM, no. 72, octubre, 1996 pp 13-25

Lo arerior no constituyo una noma escrita y stlo so levo a cabo en algunos estados, Comparative SEDESOL 1995-
1997...,.p8
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