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LA ADMINISTRACION DEL DESARROLLO REGXONAL EN MEXICO. 1930-1990.
N'DI LA' , LA' CA 8TI' TV NI*

Siempre hé creldo que los logros del hombre son producto
de las ensefilanzas que haya aprendido y aprehendido de los grupos
con quien-es mantenga relacidn y que son en ultima instancia,
quienes moldean su caracter y alientan su esplritu.

Llegar hasta aqul es un logro, un logro compartido y
comin de muchos, con quienes hé tenido oportunidad de coincidir en
lo académico, en lo profasional, en lo amistoso y en lo familiar.

Por lo que respecta al Ambito académico, debo reconocer
agradecldamente el papeél gque desempefiaron los profesores que
alentaron nuestras permanentes inquietudes, entre los cuales quiero
destacar al br. Ricardo Uvalle, al Dr. Claudio Aponte, al Mtro.
Gabriel Campuzano y a quien fungid como Director de @ste trabajo,
Mtro. Hector Zamitiz.

Por la paciencia e interds que mostraron en la revision
de nuestra investigacidn y los valiosos comentarios que de ellos hd
recibido, agradezco al Dr. Juan Carlos Ledn y R., Lic. Rina
Aguilera H., Dr. Claudio Aponte R. y Mtro. Gabriel Campuzano P.,
slnodo examinador del trabajo que se presenta.

Incluyo también en este ambito a mi generacidn, una
generacidn en la que creo profundamente por su valla e inquietudes.

En el plano laboral hé recibido ensefianzas 'y
oportunidades igualmente valibsas que nos seflalan el ser y deber
ser en la Administracidn Pdblica. Cada una de 1las personas con
quienes mantengo contacto profesional estadn reflejadas en nuestro
animo y con elle en nuestro trabajo. Carmina Ramirez, Miguel Rios,
Ma. de Jesds Ramirez, Francisco Ayala, Jesids Guadarrama, también
Alejandrina Rojas; tedos se hacen presentes porgue todos nos



aportan aAlge. Gracias tambidn a ellos.

Un particularmente importante grupo sobre el cual
sugtento mis actos y construyo mis valores es el de los amigos. L&
nobleza, lealtad, inteligencia y alegrla que han permeado nuest:ra
amistad hacen que sus lecciones y estima se manifiesten en cada uno
de nuestros actos y suefios. Injustamente, hago evidaentes las
amistades de Antonio, Roberto, Luis y todos aquellos a quienes nos
unen una cultura y el Didxa Za'; y mAs adelante a Alejandra, Max,
Cdsar, Carlos, Fernando, Billy, Francisco, Sergio, Saulo, Ad:riana,
Max Demi2n. . . y a todos aquellos a quienes algina vez, algo
1lamado “pParticipacidn y cCambio" nos hizo coincidir. cada uno de
los amigos nos deja gratas lecciones y por elle, para todos,
nuestra gratitud y amistad de siempre.

Finalmente, un final a propdsito, quiero utilizar estas
lineas para reconocer y admirar la labor del grupo mas importante
de todos, de donde surgl y a donde aspiro regresar. Mi Familia.

Ml Gran Familia a quien quisiera dividir ahora en tres
grupog: el primero de ellos en donde encuentro a quienes han estado
slempre atentos, preocupados e interesados por 1o que pudiera pasar
conmigo o con mis hermanos y que son sostenidos por cuatro magnas
columnas: mis abuelos Antelmo, Rosendo, Angela y Victoria por
gquienes guardo una admiracisn y carifio ilimitados. Ellos son mi
orlgen, mi escudo y mi futuro. Nuestros logros son suyos, van por
ellos.

En el segundo grupc estdn aquellos a quienes busco y
slempre encuentro; a quienes ni las limitaciones, ni los
sacrificios ni nada han impedido apoyar el progreso de cada uno de
sus miembros. A esa familia a quien me debo, que me ha enseflado a
caminar, a hablar, a cantar y a sofiar. Me siento muy orgulloso de
ellos y todos mis actos van a procurar que ellos estén ligualmente
orgullosos de ml. A mi Madre y a mi Padre; a Luis, a Jorge, a
Gustavo y a Claudia, mi admiracidn, gratitud y carific perennes.



Y por dltimo debo reconocer la noble labor de una familia
que -junto c¢on mis padres- hizo posible que mi anhelo por estudiar
en la Universidad Naclonal fuera realizado. Una familia sin la
cual, la Facultad, "P. c.", el desarrollo regional no hubieran
existido. A esta familia dedico mi trabajo como signo de gratitud
ante el vasto e ilimitado apoyo que -junto con mis hermanos- hé
recibido de ella: A mis tlos Juana y Mario, a Mario, Fernande ¥y
Eduardo porque sin ellos esto serla practicamente imposible.

Reitero, teda experiencia, vivencia y anhelos surgidos de
mi relacidn con cada una de las personas que integran los
anteriores grupos se han reflejado en nuestra persona y nuastroc
espiritu. Por ellos es que les expreso gue:

N*‘DI LA', LA' CA STI' TU NI'. . . ESTO, ES TAMBIEN DE USTEDES.

"LA MAXIMA OBRA PROPUESTA AL HOMBRE ES
LA DE FORJARSE UN DESTINO;
EN LA MULTITUD QUE ME RODEA Y CORRE VEO
MUCHAS CARAS. . .Y POCOS DESTINOS."

ALEJO CARPENTIER.
"LOS PASOS PERDIDOS."
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LA ADMINIBTRACION DEL DESARROLLO REGIONAL EN MEXICO. 1930-1990.
INTRODUCCION

La promeccidn y el estudio del Desarrollo Regional son,
sin duda, procesos altamente dindmicos y.por ello complejos; si
desde los mismos conceptos de Y"Region®, "Desarrollo" Y
“"Administracion" surgen diversas definiciones y plantemientos, el
estudio del procest que los conjunta resulta ser sumamente
interesante en virtud de la presencia o ausencia de distintos
factores que debieran impregnarlo. Es precisamente esa naturaleza
compleja y diversa la que invita a estudiarle y la gue motive la
realizacidn de la presente investigacion.

En la apoca postrevolucionaria, el devenir historico de
Mexico muestra una marcada inclinacion del Estado por la opcidn del
Desarrollo Nacional Centralizado; esto es, un desarrollo planeado,
ejecutado, dirigide y controlade por organismos pidblicos
centralizadores y concentradores de poder y recursos, bajo la
tutela directa del Poder Ejecutivo Federal, maxima autoridaad
Politico Administrativa del pals.

La anterior caracterlstica se hace mds evidente en este
periddo dado que es cuando el Estado se fortalece y se consolida a
travads de la instauracidn de un regimen presidencialista puro que
se tradujo en la creacidn de una serie de instituciones politicas,
econdmicas y administrativas gue asumieron el control de 1la
naturaleza, el sentido y los elementos gue tendrla el desarrollo
nacional.

El Estado se constituyd entonces como el principal
promotor del desarrcollo en Maxico y motor que dinamizéd los factores
de estructura y superestructura nacionales, a efecto de mantener un
control sobre las relaciones econdmicas, politicas Y
administrativas que tuvieran incidencia en el proceso de
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crecimiento y bienestar nacionales.

Ante esta situacidn de planeacidn, direccidn y control
del Desarrollo Nacional Centralizados, surgid la inquietud de
estudiar la contraparte del centro, a las Regiones gue componen
nuestro pals.

Frente y paralelo al modelo centralista, ¢Qué pasaba con
las Regicnes?, :(Qué politicas o acciones se hablan adoptado para
promover su desarrolle?, ¢Estaban estas polliticas enmarcadas bajo
un esgquema integral de desarrollo?, :C8mo se manifestaba el
Centralismo en el proceso de Desarrollo Regional?.

En este sentido, el objeto de estudio gque tiene el
trabajo es la Administracieén del Desarrollo Regional durante el
periddo que va de 1930 a 1990, tomando en cuenta las concepciones
que se tuvieron del proceso asl como las pollticas, estrategias y
los programas establecidos para impulsarleo. Para lograrlo, nos
propusimos Estudiar el proceso con base en los programas y la
Administracidn que ha tenido, a través de su planeaciodn,
organizacidon, direccidn y evaluacidn.

La amplitud del periddo obedece a varias razones: 1la
primera de ellas es gue se procurd dar un cardcter integral al
estudio del desarrolleo regicnal, recogiende 1las principales
acciones que se han impulsado en ese sentido desde 1930; analizar
el proceso en un periddo corto, no garantizaba su comprensidn plena
y cbjetiva, ni otorgaba al desarrolle regional la dimensidn que
requiere como politica de gobierno.

Es por ello que decidimos trabajar desde el inicio del
proceso de institucionalizacidn de la Vida Piblica en México para
conocer cOmo se habia impulsado el proceso; para comprender cOmo y
por gué se da de ciertas maneras en nuestros dias y para conjuntar
algunas reflexiones que pudieran ser tomadas en cuenta para mejorar
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la Administracidn del Desarrollo Regional en México.

Otra razdn que nos llevd a determinar ese periddo fu2 el’
hecho de que es a partir de 1930 cuando se iniciaron los ejercicios
de Planeacidn en Maxico con la promulgacidn de la Primera Ley
General para la Planeacidn de la Repilblica en el gobierno del ing.
Pascual Ortiz Rubio.

El haber iniciado el estudio en esa dacada, posibilitd
relacionar los procesos de desarrollo regional con la
institucionalizacidn del sector pdblico y el fortalecimiento de la
figura presidencial; y conclulirle hasta 1990, permitid darle un
caracter integral al trabaje al conocer las distintas vertientes a
travas de las cuales se ha impulsado el desarrollo regional en
Maxico. ’

Al pretender observar cémo el sistema presidencial de
gobiernc se habia hecho presente en el proceso de desarrollo
regional, tuvimos que centrar el andlisis en los principales
ejercicios de planeacidn, programacidn y proyeccidn nacionales
llevados a cabo por la Federacién, asl como aguellos programas y
acciones que se promovieron con relacidn expresa al desarrollo
regional.

Asi, el estudio se di® a 1la tarea de analizar 1las
principales disposiciones federales que se han adoptado para
impulsar el desarrollo regional, concientes de la ausencia de
politicas, programas y proyectos distintos a los propuestos por la
Federacidn y que pudieran provenir de las propias regiones o de los
sectores social y privado.

Las Hipotesis gque normaron el procese de esta
Investigacidn fueron:
- Antes del Sistema Nacional de Planeacion Democratica no existla
una Politica Regional gue permitiera el desarrollo integral intra
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e interregional. En sustitucidn de esa Politica, el desarrollo
regional se promovid a través de proyectos sectoriales con impactos
locales. '

= Anterior tambi2n al Sistema, la Administracidn del Desarrolle
Regional se efectuaba desde el Centro, es decir exclusivamente por
la Federacidn sin tomar en cuenta las necesidades, particularidades
y recursos de las regiones que integran al pals.

- La idea del desarrollo regional basado en el impulso desde el
centro a los llamados "polos de desarrollo" no sdlo fud equivocada,
sino que acentud mads los desequilibrios y 1la desarticulacion
regionales.

- Con la creacidn del Sistema Nacional de Plareacidn Democratica
se construyd en M2xico una Politica de Desarrollo Regional objetiva
e integral, porque se facultd y garantizd la participacidn de los
distintos sectores y regiones en el proceso de desarrollo nacional,
sectorial y regional.

Una vez establecidos los objetivos y las hipdtesis del
trabajo, procedimos en el Primer Capitulo a enunciar las
consideraciones tedricas acerca de la Regidn, de la Administracidn
del Desarrolleo Regional y de conceptos afines, mismos que
auxiliarlan a la mejor comprensidn y explicacidn de nuestro Objeto
de Estudio.

Con base en los planteamientos hipotéticos, en el Segundo
Capltulo describimos y analizamos los principales objetivos,
estrategias y programas gque encerrd la Administracion del
Desarrollo Regional en México entre 1930 y 1982. El estudio del
procesoc sigue una linea cronoldgica, de manera que se tocan las
acciones impulsadas en cada una de las administraciones que
gobernaron nuestro pals en el periado.

El Capltulo Tercero contiene la descripcidn y el analisis
del desarrollo regional una vez creado el Sistema Nacional de
Planeacidn Democratica, integrande los objetivos, estrategias,
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politicas y programas establecidos para impulsar el proceso durante
el gebierno de Miguel de la Madrid H. y en los primeros afios de la
administracidn presidida por Carlos Salinas.

Finalmente, la experiencia y 1las inguietudes que
motivaron este trabajo son recogidas en el Qltimo apartado a manera
de Reflexiones acerca del Desarrcllo Regional en Maxico ¥y que
consideramos son apuntes gue servirdn para construir un modelo de
desarrollo regional mas justo.

En materia de desarrollo regional, la gran mayorla de los
trabajos han centrado su analisis en estudios de caso o bien en
periddos determinados, lo anterior ha conducidoc a la construccidn
de tesis delimitadas por el espacio y el tiempo constituyendo esto
un obstaculo para su cabal andlisis y seguimiento.

A fin de salvar estas limitantes es que decidimos
estudiar -como ya anotamos- al desarrollo regional en un perisddo
amplio, para darle un caradcter integral al analisis de las
pollticas nacionales que han promovido el procesc en nuestro pais.

Fuera de lo ya expuesto, nuestro trabajo no encontrd
ninglna otra dificultad para alcanzar los objetivos establecidos y
comprobar las hipdtesis planteadas. Las Tesis y Conclusiones que
han resultado de la investigacidn muestran la evolucidn que el
desarrollo regional ha tenido en nuestro pals desde los inicios de
la vida institucional de Maxico, por lo que se indican las etapas
por las que atravezd, los objetivos y las estrategias planteados
asl como las politicas, programas y acciones que 1o han
instrumentado.

Quedan, sin embargo, muchos otros aspectos y formas para
estudiar al desarrollo regional. La dindmica propia que muestra el
proceso hace que existan un sinnimero de vertientes para abordarlo.
La complejidad que muestra el desarrollo regional y las omisiones
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que pudimos haber cometido en el trabajo, motivaran sin duda la
realizacidn de otras investigaciones que seguirdn analizando,
reflexionando y proponiendo medidas relativas al fortalecimiento de
la Administracidn del Desarrollo Regicnal en México.



LA ADMINISTRACION DEL DESARROLLO
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CONSIDERACIONES TEORICAS ACERCA
DE A REGION Y DEIL PESARROLLO
REGIONAI .
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LA ADMINISTRACION DEL DESARROLLO REGIONAL EN MEXICO. 19%30-1990.

CAPITULO I.- CONSIDERACIONES TEORICAS ACERCA DE LA REGION Y DEL
DEBARROLLO REGIONAL,

Pefinir los conceptos y las categorias gue utilizaremos
a lo largo de este trabajo es nuestro objetivo en el primer
Capitulo. Es por ello gque estudiaremos distintos puntos de vista
relativos a la Regién para construir o asumir una definicién que se
adecue al trabajo; daremos después, una clasificacién de las
regjiones de acuerdo a la forma que han adoptado asl como una
definicién de la "Administracién del Desarrollec Regional' vista
como concepto y como proceso. Adem&s, caracterizaremos la
concepcién que se tiene del desarrollo regional y de las regiones
en los paises desarrcllados y en los paises en vias de desarrollo.

Cabe sefialar que las definiciones que aqui se vierten y
que nosotros adoptamos no son en ningdn momento lunicas e
inflexibles. Se asumen por ser las mas adecuadas y las que mas
ayudan a desarrollar esta investigacién, a la vez gue procuran
uniformar su manejo entre los lectores.

A.- LOS8S CONCEPTOS DE REGION.

Los conceptos Yy categorlas empleados en Ciencias Sociales
tienden a ser asumidos en diferentes formas y niveles dependiendo
de los objetivos, enfoque y metodologla en el que se inserten. Este
es el caso de la "Regién", un término gue se ha manejado en
diferentes vertientes determinadas a su vez por la naturaleza de
los trabajos en los que se trata. Esta variedad -que no oposicioh—
de definiciones responde sustancialmente al caricter dinamico que
todos los procesos sociales presentan. En este sentido, una
sociedad compleja requiere de conceptos variados y méviles y no
Unicos e inflexibles.
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Con base en lo anterior, en principio debemos anotar que
no existe respecto del concepto de "Regidn® un acuerdo que de pid
a la elaboracidn de una definicidn flexible y que se adécue a los
maltiples usos que se le dan a ese concepto. Es por ello gque en
trabajos relatives al tema nos encontremos con frecuencia
diferentes definiciones: Regién Econémica, Regibn Politica, Regién
Sociceconémica, Regi6én Geografica, entre otras, mismas que son
recogidas en este trabajo para presentar mas adelante una
clasificacidn de las regiones dependiendo de la forma gque hayan
tomado.

Pero independientemente del tipo o forma gque adopten, son
los criterios de crecimiento ecomémico y de bienastar social
quienes mas han motivado la integracién de las regiones y con ello
su definiecién.

En este trabajo se analiza el proceso de desarrolle
regional tomande en cuenta estos dos Ultimos criterios, porque
buscamos sugerir algGnas alternativas que procuren en ese sentido,
el crecimiento econémico y bienestar social entre los habitantes de
las distintas regiones de nuestro pais.

Para Kostrowicki, la regién se define tradicionalmente
como "un Area homogénea en términos de un criterio especifico
seleccionado para delimitarla de otras 4areas."! Delimitar una
regiétn con un s6lo criterio acarrearia un estudio 4rido y
unidisciplinario negandc -precisamente- la multidisciplinariedad
que deben observar las ciencias sociales al bucar resolver un
problema. Pero el mismo autor més adelante se refiere a una
nagociacién peculiar de aspectos" que delimitan y caracterizan a
una regién, otorgidndole "un caracter dnico que la diferencian de

! Kostrowicki, J.; Un_Concepto Clave: Organizacion Espacial;
trad. de Elizaketh Hoslt; Serie Divulgacién Ideoldgica No. 5;
Instituto de Geografla, UNAM; México, 1986; p. 12.



todas las otras regiones."?

Una definicién quiza mas acabada de Regién es la que cita
Carmen Tamayo de Walter Isaid quien las entiende como "areas
geogrificamente identificables con una estructura particular de sus
actividades econ6micas en relacién a un conjunto de condiciones
asociadas fisicas y/o biolbégicas y/o sociales con alto grado de
homogeneidad y cierto tipo de relaciones internas y externas."3

¥ como Gltima definicién b&sica de regién, citaremos la
que registra el Diccionario de Politica y Administracién Piblica
donde se le explica como "una zona o espacio geogréfico homogéneo
con caracteristicas fisicas y culturales distintas de las zonas
vecinas. Como concepto utilizado en las Ciencias Sociales ~dice la
definicién- puede ser delimitado en funcién de objetivos de
andlisis, de planeacién, geopoliticos, de integraci6én comercial, de
administracién, etc. Como parte de una Nacién, una regién puede
poseer una identidad propia que la diferencia del resto del pais .
. . Al mismo tiempo, una regién, al estar contenida dentro de una
nacién, es un espacic subnacional. Esto implica, entonces, que una
divisién regional es, en mayor o menor grado, arbitraria o
convencional, "¢

Ademds de los criterios fisicos, culturales, econémicos
y politicos que definen la conformacién de 1las regiocnes, el

Z rpid.; pp. 17-18.

3 Walter, Isaid; "Regional Science, The Concept of Region and
Regional Structure" en Papers and Proceedings; The Regional Science
Associattion, vol. n, 1956; cit. pos. Tamayo, Ma. del Carmen;
hid a eacid. e s

“; Tesis de Licenciatura en
Ciencias Polltlcas Yy Administraclan P\)blxca (Esp. en Administracién
PGblica). Fac. de Ciencias Politicas y Sociales; UNAM, 1986. p. 31.

4 Martinez leva, Mario (Coo:d ); Diccionario de Politic
& lica om -%; Colegio de Lic. en Ciencias
Politicas y Administracién Publxca, p. 398.
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criterio histérico es igual de importante para determinarla: "No
puede hacerse con propiedad el anilisis de una regidn si se 1le
aisla del pasado histérico porgue las Gbras materiales de los
hombres y la herencia cultural influyen poderosamente en los
rasgos de una regibn y modelan su fisonomia."5 Al respecto, J.
Francisco Ruiz Massieu apunta en su articulo “La Descentralizacién
de la Administracién Pablica: El Caso de México" que la "regidn es
una entidad social integrada histéricamente”®, de donde deducimos
que para Ruiz Massieu es a partir de la evoluci6n histbrica de
cierta zona que se derivan los criterios politicos, econbémicos y
sociales que serviradn de base para integrarla como regitn.

Con base en lo expuesto anteriormente, para RoOSOLros una
s o & ica teristicas econd
s s s ula

ad a o s5_zona 8

Considerando lo anotado y de acuerdo a los fines de este
trabajo cabe aclarar gque si bilen una Regidn es un espacio
subnacional, este no tiene que adoptar la misma delimitacién
juridico formal que se hace con base en los estadeos, departamentos,

provincias, municipios, etc. de un pafs.

Y para finalizar con estas primeras definicicnes
tentativas que nos acercan al objetce de estudic, habra gue sefalar
el caridcter dindmico qgue presenta una Regidn dadas las conplejas
relaciones y procesos sociales, econdmicos, politicos que se dan en
su interior (aspectc intraregional), asi como por la relacifn que
en esas nismas esferas guarda con las otras regiones (aspecto

S Flores de la Pefia, Horaclio, et. alius.; Y“Bages para la
Blapeaci6n Econdmica v Social de México"; Edit. Siglo XXI; México,
1968; p. 218.

€ en "Procesos de Descentralizacidn en Espafia y México"; Serie
Praxis No. 75: Instituto Nacional de Administracién Péblica,
México, 1986; p. 210.
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interregional).
1.- Conceptos Afines y Derivados.

A partir del concepte de regiétn y paralelo al mismo,
existen otros tales como Espacio, Territorie, Regionalizacién,
Descentralizacién, ete.

Con base en el texto de Kostrowicki antes citado, "el
espaclo consiste en un mosaico de regiones, cada una mostrandec un
conjunto complejo de procesos interrelacionados"’ ; de le cual
desprendemos que el espacio es, en té&rminos de anilisis regional,
sinénimo del territorio nacional, por lo que cuande se hace
referencia al territorio o espacio, se alude al caricter nacional
que anbos conceptos encierran.

Entonces y tomando en cuenta lo expuesto, el territorio
o espacio nacionales lo podremos dividir en diferentes regiones,
dependiendo de los aspectos y objetivos del procesa. Es por ello

que una regidn debe ser tratada como up criterio mis definido de
andlisis de procesos politicos, econbmicos, sociales, etc.

Lineas arriba dijimes que al territoric lo podremos
dividir en diferentes regiones, y es justamente este procesc de
divisién lo que se conoce como “regionalizacidn". Ruiz Massieu en
su articulo citado sefiala que las regionalizaciones "“. . . son
convenciones técnicas que responden a fines de eficiencia."® ¥
Kostrowicki al referirse a las aplicaciones practicas de la
regionalizacién, dice que ésta Gitima no es sino "la divisién mas
racional de un pafs para alginos propdsitos préacticos,

7 Kostrowicki, J.; op. cit.; p. 12.

8 uwprocesos de Descentralizacidén . . ."; op. cit.; p. 210.
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principalmente para administraci6n y planeacién."®

Al igual que el concepto de regién, la regionalizacién ha
sucitade discusiones de las que no se han derivado conclusiones
especificas, nosotros diremos que a jonalizacié es u

sa a orga & eacié e
desarrollo de las_ reqgjones. Esta regionalizacién supone un
conocimiento objetivo de la realidad ya que a partir de 61 se
tomardn los criterios mds importantes para establecer fronteras
regionales. Es importante entender sin embargo, las diferencias
interregionales basandeonos en el conocimiento de la realidad de
cada zona y en las categorfas empleadas para regionalizar.

En conclusién, la_ _reqjonalizaciép es una conveneibn

C| t a se_ep el conocimiento objetivo de
i s ivid ci ent
organizar. administrar vy desarrollar las regjiones que de este

proceso se deriven.

Los anteriores conceptos de Regidn, Regionalizacien,
Territorio, Zona y otros, son elementos de una tendencia politico-
administrativa denominada "Regionalismo" qgue va en el sentido de
procurar due la Administracidn Piblica de un pals adopte medidas
gue se traduzcan una Politica especlifica para el Desarreollo
Regional. Pero junto a estas categorlas, encontramos otras gque
conviven cen ellas y con las cuales se confunden y conjugan: "El
concepto de Regionalismo, para Thiébant Flory, se integra a base de
distinguirlos de (y complementarlo con) otros conceptos préximos:
{como) descentralizacién, desconcentracién, federalismo y
autonomismo."1®

9 Kostrowicki, J.; op. cit.; p. 13.

10 Thiébant, Flory; !Le ouvement egionaliste Francais";
Presses Universitaires de France, 1966; p. 4; cit. pos. Ruiz

Massieu, J, Francisco; La Desceptralizacién de la Administracién
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Tomando en consideracidn esto dltimo, creemos necesario
definir los anteriores conceptos y establecer la relacidn que
guardan con el proceso de Desarrcllo Regional.

En primera instancia, entonces, entendemos a la
desconcentracién como figura Jjuridico-administrativa que se
caracteriza por crear 6rganos gue facilitan la ejecucién de
atribuciones y facultades de las autoridades centrales, de forma
que la desconcentracidn encierra cierta autonomia técnica mas no
orgénica.

En funcidn de su acepcidn regionalista, Ruiz Massieu
agrupa a la desconcentracién regional como una '"modalidad bé&sica de
la descentralizacion administrativa®™ 1la cual encierra tres
modalidades que son: a) Desconcentracidn Regional, b) Delegacidn
Regional y ¢) Descentralizacidn en sentido estricto. Con base en lo
anterior, Rulz Massieu define a la desconcentracidn regional como
el "establecimiento de 6rganos desconcentrados gue poseen autonomia
técnica, para uso, en determinada circunscripcion, de 1las
facultades que le fueron conferidas por el superior."11

Asimismo Ruiz Massieu define a la Delegaciém Regional
come "el establecimiento de 6rganos revestidos de facultades, que
son ejercidas en determinada circunscripcién y bajo el poder
jerasrquico del delegante"!? ; siendo la delegaciébn en su sentido
puro, el acto en el que un superior jeradrquico confiere deberes y
responsabilidades a un subalterno, dindole autoridad necesaria para
gue lleve a cabo esas funciones.

o o"; en "Proceso de Descentralizacjén®. .
L7 op. cit.; p. 211.

11 1pid.; p. 222.

12 ypid.; p. 222.
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Como apreciamos, las definiciones de desconcentracién y
delegacién no encierran necesariamente un alcance o 4mbito regional
de no ser per las definiciones que de ellas hace Ruiz Massieu.

En cambio, '"la descentralizacién en sentido estricto,
consiste en la transferencia a la administracién piblica local de
facultades y con ellas programas y recurses, que son ejercidos kajo
la tutela del organismo que las traspasa. El frgano gue recibe las
facultades posee su propia personalidad y patrimonio, asi come
autonomia polfitica y no se haya bajo el control jerirquico del
transmisor .3

Entonces, sge cié; 1. e ame
v i des e
debjera traer consigo, La descentralizacidn, la desconcentracién y
la delegacién son, en suma, procesos determinantes gue fortalecen
la organizacién, administracidn y desarrollo regionales, siendo la
primera de ellas la m&s importante dada la relevancia que otorga a
los gobiernos locales.

Pero quizd un hecho en el cual debemos centrar nuestra
atencidn ademds de la descentralizacidn, es la No Centralizacidn;
esto es, que si bien el primer proceso fortalece en gran medida al
desarrolle regional en un pals, No Centralizar es condicidn
determinante para consolidarlo como una politica mds autdnoma en
cuanto a sus objetivos, estrategias y acciones.

En este sentido, podriamos referirnos a la combinacidn de
Descentralizar no Centralizando, de forma que se propicie una pero
afirmando la otra, porque no se puede descentralizar por un lado,
mientras que por otros el centralismo se abroga funciones que
corresponden a las regiones,

13 1pid.; p. 223.
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Por cuanto a la relacién gue hay entre regidn ¥y -
federalismo, acudimos puevamente al articule de Massieu cuando
apunta que "los regionalismos pueden conducir a la formacién de
esquemas federales"!4, por 1o que analizapdo la historia de los
estados federales, notaremos que en la mayorf{a de elleos -~incluide
el nuestro-~ tienen como origen remoto a regiones concretas. (En
México fueron las diputaciones provinciales surgidas a rafiz de la
Constitucién de Cadiz de 1812). Aunque si bien las regiones han
llegado a conformar estados federales, la fuerza que los gobiernos
centrales de estos dltimes han adquiride hacen practicamente
imposible que algina regidn del pals logre separarse, adgquiera su
autonomla y se constituya en un Estado independiente, soberanc y
con un Proyecto Nacional propio y, sobre todo, viable.

Por ello, mis que hablar de autonomia ~en su sentido
independentista=-, lo que se establece es la libertad de gestitn de
las regiones que significa la autoderminacién gue tienen por cuanto
a su administracién con fines de bienestar social sin que ello vaya
en detrimento de la tutela que deben observar respecto de las

disposiciones establecidas por el centro politica-administrativo
del pais.

2.- La Mpplitud de las Regionesa.

No cabe duda gue una Regidn se inserta dentro de los
planteanientos de la Teorla General de Sistemas; esto es, es vista
come elemento de una OQrganizacidn mds amplia como lo podria ser un
pals con quien establece midltiples y variadas interrelaciones, al
tiempo que se le v& como organizacidn en si misma dado gue en su
interior coexisten elementos y relaciones de distinta naturaleza.

Asl entonces, referirnos al concepto de Regidn es
referirnos impllicitamente a un enfoque sistémico del espacio y de

14 1hid.; p. 210.
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la actividad humana: Una regidn es integrante de un macrosistema
ragional gue puede ser una parte del pafs, un pais o un conjunto de
elles, y a su vez, al interior del sistema regional coexisten
\subsistemas de diversa indole (politico, econdmico, cultural,
etc.) .

Con esta légica, el concepto de regién es aplicadoe con
distintas dimensiones; por ejemplo, en un contexto mundial o
internacional, se habla de regiones cuando se identifican y se
agrupan a varios Estados Nacionales con intereses y caracteristicas
similares en términos econétmicos, politicos o culturales. Esta
agrupacidn se hace respetandc las fronteras fisicas de cada pais y
s6lo es en funcitn de dlcanzar ciertos intereses. Los criterios méis
importantes que dan pié a esta regionalizacién mundial o
internacional son: por el sistema politico o econdmico que tienen
los paises (capitalistas, socialistas, del Norte, del Sur,
subdesarrollados, etc.); y por su ubicacién geogréifica {(Africa,
Latinoamérica, Asia, etc.), Pasicamente, Es comin también, que en
esta dimensién se considere a cada pafs como una regibn concreta.

Para los fines del presente trabajo, las anteriores
amplitudes gue se dan :@a la regidn no i.m:.eresan,- nos preocupa
estudiar las formas que toman las regiones al interior de 1los
Estados Nacionales, y mas adn, las fronteras que han asumido en
nuestro pals dependiendo de ciertos criterios y objetivos que
tambidn analizaremos en su momento.l®

15 No obstante, y en virtud de los trascendentales cambios que
estan teniendo lugar en 1la esfera mundial con la inminente
integracidn de bloques econdmicos internacionales, hay que tomar
muy en cuenta los impactos que estas "uniones" provoguen en el
contexto regional de un pals participante, debido a que las medidas
globales resultantes de esta inteqgracidn impactaran definitivamente
en las politicas regionales locales, Pero también debe tomarse en
consideracidn los posibles mecanismos de cooperacidn internacional
que puedan surgir para impulsar el crecimiento y bienestar de
ciertas regiones de uno o mads paises en lo particular, tal como
empieza a vislumbrarse ya en algdnos paises sudamericanos.
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Visto un pais como un macrosistema, su regionalizacién
puede dar como resultado sistemas regionales con distintas
fronteras cuya dimensién depende de la politica regional que haya
instrumentado el gobierno central.

Con base en esto Oltimo y en funcidn de la dimensidn que
llegaran a mostrar, la regionalizacidn de un Pais podria derivar en
la conformacidn de las siguientes regiones:

a) Regiones formadas con base en la suma de cliertas provincias,
departamentos o estados integrantes del propio pais;

b) Regiones que considere como tales a cada provincia, estadec o
departamento, por separado;

©) Regiones integradas por la suma de localidades o municipalidades
que forman a une © mAs estados, departamentos o provincias; 6

d) que cada localidad o municipio sea visto y considerado como una
regi6n especifica,l®

Como ya mencionamos, la politica que siga un gobierno
nacional es la que definird cualquiera de las anteriores
dimensiones regionales. Cabe sefialar que esta regionalizacién no es
en ningGn momento excluyente una de otra; por el contrario, en
muchos paises se adopta con frecuencia mas de una de estas
dimensiones enlistadas, pues se les vé como complementarias para
aplicar eficazmente la politica regional que busque elevar los
niveles de desarrollo y bienestar en esas zonas.

A efecto de ilustrar las distintas pero a filn de cuentas
complementarias dimensiones gque pueden tener las regiones al
interior de un Pails, citamos la regionalizacidn gque hace Angel
Bassols de M3xico basada en un caricter gececondmico al tomar en
cuenta los aspectos natural y socioecondmico de 1las proplas

16 Las denominaciones de provincias, departamentos, estados y
de localidades o municipalidades depende de los niveles u ordenes
de gobierno de un pais. En México nos referimos a las instancias
estatal y municipal.
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regiones y que resume en " 3 Grandes Macroregiones ( y el sur). 8
Macroregiones. 14 Mesoregiones. 32 entidades (31 estados y distrite
federal). 154 Regiones Medias (agregar subregiones, distritos,
comarcas), agregar &reas y microregiones. 2394 Municipios (incluye
17 delegaciones del Distrito Federal)." (sic)l?

Para ellec Bassols define a las Grandes Macroregiones como
la "unidn de macroregiones'; a las Macroregiones como la "unién de
Estados"; a las Mesoregiones como "los Estados dentro de
Macroregiones"; y finalmente a las Regiones Medias como la "unioén
de municipios.®

La regienalizacidn que hace Bassols Batalla, entonces,
queda como sigue (s6lo 1o hacemos hasta los Estados, dado que seria
poco util incluir las 154 regiones medias y m&s ain a los
municipios; aclaramos que utilizamos nuestra propia simbologifa):
A.~ Gran Macroregisn Septentrional.

I.- Macroregién Noroeste;
a.-Mesoreqgién: 1)Baja california, 2)Sonora, 3)Sinaloa;
b.~-Mesoregién: 4)Baja california Sur, 5)Nayarit;

II.- Macroregién Norte;
c.~Mesoregitn: 6)Chihuahua, 7)Coahuila, 8)Durango;
d.-Mesoregién: 9)Zacatecas, 10)San Luis Potosi;

I1I.~ Macroregi6n Noreste;

e.-Mesoregién: 1il)Nuevo Leén;
f.-Mesoregi6n: 12)Tamaulipas;

B.=- Gran Macroregién Central.
IV.~ Macroregi6n Centro-Occidente; .
g.-Mesoregién: 13)Jalisco 14}Aquascalientes 15)Guanajuato;
h.-Mesoregién: 16)Colima, 17}Michoacén;

17 passols Batalla, Angel; "“Geografla, _Subdesarrollo _y
Marxismo"; Edit. Nuestro Tiempo; 4a. edicion; México; pp., 156-174.
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V.- Macroregién Centro-Este;
i.-Mesoregibn: 18)México, 19)Distrito Federal;
j.-Mescoregién: 20)Queretaro, 21)Hidalgo, 22)Morelos,
23)Tlaxcala, 24)Puebla;
VI.- Macroregibn Sur;
K.-Mesoregién: 25)Guerreroc, 26)0axaca;
l.-Mesoregidn: 27)Chiapas;

C.~ Gran Macroregi6n Oriental;
VII.- Macroregidén Oriental;
m.-Mesoregién: 28)Veracruz;
n.-Mesoregién: 29)Tabasco;
VIII.~ Macroregién Peninsula de Yucatan;
o.-Mesoregién: 30)Yucatén;
p.-Mesoregibn: 31)Campeche, 32)Quintana Roo.

Vale 1la pena recoger el anterior ejercicio de
regionalizacidn que realiza Bassols en virtud de que sintetiza 1la
variada amplitud que pueden mostrar las regiones de un Pals y su
necesario caracter complementaric dentro del enfogue sistémico al
que hicimos alusidn al principioc de este subcapitulo, pero tambian
porque justifica y encierra las regionalizaciones gque se han hecho
y continuarian realizando en el caso de México, como lo son las
Cuencas Hidroldgicas en el gobierno Alemanista © las Regiones
Estratégicas de la Administracidn de Miguel de la Madrid, mismas
que se abordaradn en los siguientes Capltulos.

B.- POR UNA CLASIFPICACION DE LAS REGIONES.

Como anotamos en un principio, sobre el concepto de
regién existen infinidad de definiciones que dependen del enfoque
o criterios utilizados los cuales, al mismo tiempo, sustentan el
proceso de regionalizacién.
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Y es precisamente con base en estos criterios sobre los
cuales construimos la presente clasificacién de las regiones, en el
entendido de que es una clasificacién incompleta por la variedad de
criterics que surgen dia con dfa para llevar a cabo 1la
regionalizaclién; pero, en lo general, las que se enumeran son las
mas importantes para las Ciencias Sociales.

Basicamente, entonces, tendremos regiones: a)
Administrativas; b) Politicas; c)Econémicas (sociocecondmicas); d)
Naturales; y e) Histérico-Culturales.

a) Las Regiones Administrativas son aquellas en que se dividen
y adoptan los organismos del sector publico y del sector privado
con la finalidad de desempefiar con mayor eficiencia y eficacia las
funciones que tienen asignadas.

Dentro del Sector Pablico, la regionalizacién
administrativa divide al territoriec nacional o estatal para acercar
la administracién pGblica a las 4dreas resultantes con el fin de
llevar a cabo proyectos y programas determinados. Dada 1la
diversidad de funciones que debe ejecutar el Sector y dada también
la cantidad de dependencias y entidades con gue se compone, la
regionalizaci6n administrativa difiere en cada 6rgano.

En el caso Mexicano, por ejemplo, las regiones que toma
en cuenta la Secretaria de Programacién y Presupuesto no coinciden
con las ¢ue considera la Compafifa Nacional de Subsistencias
Populares ni las del Banco Nacional de México.

En sintesis, 3 i iv o ue s
s istrativ secto Gblico
c. e s entar s ci as_de acguerdo
proyectos vy programas especificos.

Estas regiones administrativas pueden presentar “tres
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modalidades b&sicas" que ya fueron enumeradas en este trabajo
cuando citamos a Rulz Massieu en los Conceptos Afines al de
Reqién“, ¥ dQue nuevamente reproducimos:

La regién administrativa puede adoptar tres formas:
1.~ Delegaci6tn Regional, que es el "establecimiento de &rganos
revestidos de facultades gque son ejercidas en determinadas
circunscripeién y bajo el poder jerirquico de un delegante';

2.- Desconcentracién Regional, definida como el "establecimiento de
6rgancs administrativos desconcentrados gue poseen autonomia
técnica, para wuso, en determinada circunscripcién, de las
facultades que le fueron conferjidas peor el superior";

3.- Descentralizacién en sentido estricto, que consiste en 1la
"transferencia a la administracién pablica local de facultades y
con ella programas y recursos, que son ejercidos bajo la tutela del
organismo gue las traspaséd. . 018

b) La Regién Politica es definida por Ruiz Massieu como un
ud i i ons & e

Por 1lo gque respecta a nuestro pais, de lo anterior
deducimos gque una Regién Politica podria ser cualgquier estado

18 viq. supra acapite 1.- Conceptos Afines y Derivados.

19 = ali i ."; op. cit.; pp. 222-
223.
20 wpa Regibn. Aspectos Administratjveos"; Edit. Montecorvo,
S.A.; Madriad, 1973; cit. pos. Ru agsieu, J. a o; "
.%; en “"Procesos de Descentyalizaci

en. » ,*; op. cit.; p. 211.
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miembro de la federacién o cualquier municipio del pais; dado que
su existencia se encuentra garantizada constitucionalmente en los
articulos 40 y 43, y 1152), respectivamente, ademds de que en
ellos reside parte de 1a soberanfia de México.

Pero ademis de los estados y municipios integrantes del
pacto federal, en México los distritos electorales locales o
federales pueden ser considerados como regiones politicas porgue:
primero, tienen una delimitacion de sus fronteras con los distritos
vecinos; segundo, su existencia est8 garantizada por los articulos
52, 53 y 54 de la Constituci6n Federal?? y las disposiciones
reglamentarias, adem&s de tener leyes estatales que indican y
regulan su existencia; y tercero, que en los distritos es obvia la
residencia de una parte de la soberania nacional, en virtud de que
en estos distritos electorales, al iqual gue en el estado o los
municipios, existe cierto grado de decisid®n mismo que es ejercido
por los ciudadanos en los procesos politicos que inciden no sodlo en
su circunscripcién sino tambi@n en aspectos de caracter nacional.

Asi, las regiones politicas se caracterizan porgue: l)en
ellas reside parte de la soberania nacional; 2)tienen competencias
politico-administrativas; y 3)su existencia esta garantizada
constitucionalmente; por lo que con base en ello, son regiones
politicas:

i) los estados, provincias o departamentos integrantes de un pacto
federal;

ii) los municipios o localidades de un pais; &

iii) los distritos electorales en los que se divide el pais o un
estado.

Pero para cuestiones de andlisis politico, las fronteras

21 Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos; pp.
55 y 121.

22 1pid.; pp. 58-60.
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de las regiones anteriores no siempre son respetadas debido a lo
impredecible que suelen ser los acontecimientos sociopoliticos en
cualquier pais y que rebasan los limites preestablecidos, hasta
llegar a expresiones y dimensiones inimagipables. Por lo gue no
estd demds enumerar como regién politica iv) a las zonas que con
ese caricter son tomadas por los estudiosos con fines de andlisis
politico, que puede ir desde determinar la composiciédn del poder en
ciertas zonas, hasta estudiar los procesos electorales en otras.

<) La Regiém Econémica es "un complejo socicecond®mico que se
desarrcolla a través del tiempo y encuentra su expresién final en el
cardcter del desenvolvimiento y utilizaci6én de la tierra en un &rea
determinada. . .Lo principal de una regi6én es la naturaleza de su
economia (producci6n, servicos y consumo)."23

Eduardo Neira Alva en su trabajo "Desarrollc Regional en
América Latina; gutopia o estrategia de desarrcllo nacional?”
define a la regiétn econ6tmica como un ‘'"conjunto de agentes
(personas, familias, empresas) que generan ofertas y reciben
demandas dentro de un sistema de Trelaciones econémicas
caracterizadas por la dependencia de un centro ¢uya influencia se
manifiesta principalmente a través del aumento o reduccién de la

oferta y demanda de bienes y servicios, . ."%¢
eco es aquell e identific
. e econdn it} e
S 3 ado de desarrollo tuacién de ] s
v ci =

rama_econdmica, entre otros.

23 Flores de la Pefa, Horacio, et. alius.; op. cit.; p. 219,

24 Centro Latinoamerlcano de Admxnxstracibn para el Desarrollo
(CLAD) ; “Semij de strac Eric
Edit. SIAP; Buenos Aires, 1976; pp. 251 252,
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De 1lo anterior, deducimos 3 criterios centrales que
permiten derivar las modalidades b&sicas que podrian adoptar las
regiones econémicas:
lo. La especializacién regional en determinadas actividades a
partir de 1la cual jdentificamos regiones: agricolas, ganaderas,
industriales, forestales, mineras y otras. Normalmente esta va de
acuerdo a los tipos y calidad de recursos naturales gue existen y
se utilizan en la zona, ya gue en otros casos esas actividades se
desarrollan en una regién que adquiere o extrae los recursos de
otras Areas.

20. El grado de desarrollo econémico de la regién; de la que
observamos como formas basicas de regién a las desarrolladas o las
atrasadas, y ricas o pobres. De aqui se derivan regiones polos de
desarrollo o dependientes, rurales o urbanas.

Este criterio podria utilizarse para hacer un estudio
macroeconémico de una regidén -vlgase la expresién-, porque 1la
vemos como un conjunto integrado analizande la influencia de la
economia regional en el conjunto nacional, o la atraccién y
rectoria que ejerce una regién constituida en polo de desarrollo
industrial, comercial, etc., o bien analizar los lazos econémicos
interregionales, entre otros. Y

30. La situacibn en gque se encuentran los factores de la produccién
regionales, que revela el an&ilisis microecontmico de la regi6n y
pone atencibn en aspectos tales como el ingreso per cépita en la
zona, la distribucién del ingreso, las condiciones de los servicios
e infraestructura bisicos, los niveles de bienestar socioeconémico
regional, etc.,, que son aplicados en zonas predeterminadas para ser
objetos de estudios econdmicos.

d4) Para Bassols, una Regidén Natural se define de acuerdo a las
i s e evey s distipt c tere

o oS oceanografico su_caso);
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males ni mportantes: a la existencia con eta de
recursos minerales, etc."?5 gue son propias de ciertas &reas del
territorio.

Con base en el criterjo natural y sus distintos
componentes, las regiones pueden tener la clasificaciédn siguiente:
geogqréfica, edafolégica, climstica, hidrolégica, bioldégica, entre
otras.

Aungque en principio pareciera gque estos elementos
naturales estan alejados del car3cter social gque deben
necesariamente mostrar las regiones, tendremcs que sefialar que
tales elementos se manifiestan "fundamentalmente en forma de
restricciones o estimulos™ que impongan al desarrollo regional?®
Y es razdn por la cual no deben dejarse de lado en el analisis del
proceso come suele acontecer. Y finalmente

®) Las Regiones Histédrico Culturales, son aguellas que sg
e i a u
evolucién histérica_ comin, Esta historia similar en una zona
determinada origina que exista una integracién en la misma dando
lugar a la conformacién de una regién.

Indisolublemente ligado al proceso histérico regional
encontramos al factor cultural que funciona también como "comGn
denominador” del &rea. No es esta la oportunidad de esclarecer si
la historia de una regién origina una cultura homogénea o
viceversa. Tan sb6lo queremos dejar claro gue los procesos Yy
manifestaciones culturales e histéricas determinan la conformacibn
de regiones con ese caracter.

25 pagsols Batalla, Angel; op. cit.; p. 149.

26 cLAD; op. cit.; p. 250.
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Por ello la regionalizacidén cultural debe dar como
resultado un nimero determinado de zonas en las que se manifiesten
de forma similar fenfSmenos culturales como: los valores,’
idiosincracia y educacién; el vestido, alimentacién y vivienda; el
lenguaje; sus 6&tnias, asi como sus tradiciones y festividades.
Todos estos aspectos se convierten en criterios que orientan 1la
clasificacién de 1las regiones que, subrayamos, debe estar
estrechamente ligada al andlisis histdrico de cada zona.

Por el contrario, si se intenta hacer un estudio de las
regiones que son producto del desarrollo histérico de un palis,
debemos tomar en cuenta las etapas y procesos que ha vivido este y
la clasificacién histérica obedecersd a las distintas fases de su
propia evoluci®n. Pero tal andlisis, para ser completo, debe
necesariamente considerar las manifestaciones culturales de cada
regién que ya mencionamos arriba.

C.~ LA REGION Y EL DESARROLLO: LA ADMINISTRACION DEL DESBARROLLO
REGIONAL.

Como ya vimos, una regién es una zona geografica
subnacional con caracteristicas econémicas, politicas, fisicas,
culturales e histéricas que por un lado la homogeinizan y permiten
integrarla como tal y por otro la distinguen de las zonas vecinas,
Las regiones son resultado del proceso de regionalizacién; y como
también ya vimos, la regionalizacitn es un medio que ayuda a
administrar y desarrollar las regiones:

La Regién, ademis de ser un &4rea delimitada con fines de
andlisis politico, econbémico, administrativo, etc., es una entidad
suceptible de ser administrada para lograr su desarrollo. Y
observamos agui la estrecha relacién gue guardan la regién y el
desarrollo.
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Pero, ¢(Qué es el "desarrollo"?, El desarrollc es un
"proceso gque implica un aumento sostenido y considerable de la
poblacién que lleva consigo un aunento también considerable y
sostenido del producto per cé&pita.w??

El desarrollo supone las ideas de crecimiento econémico
y de cambio soclal; es una estrategia o un "proceso de crecimiento
y de cambio planeado y regulade;. . .es un conjunto de decisiones
econémicas, politicas y sociales, que pretenden conseguir un
mejoramiento sostenido de las condiciones de vida de las grandes

masas de la poblacién,n28

El desarrollo, pues, exige mayor bienestar socioeconémico
que se traduce en una equitativa distribucién de la rigueza, en un
incremento del nimero de empleos e ingreso, y en un acceso de la
poblacién a los niveles minimos de bienestar (justicia, vivienda,
salud, educacién, alimentacién, etc.) fundamentalmente; aparejado
a un mayor desarrollo politico gue se manifiesta en una amplia
participacién social en los procesos de gobierno (politico-
administrativos) y en un respeto total a esta participacion.

Pero asl come miltiples acciones se implementan en nombre
del desarrollo, asl existe una amplia variedad de definiciones y
argumentaciones ya en favor o en contra de su naturaleza que a fin
de cuentas se sintetizan en mostrarlo como la cara social del
sistema capitalista. Esto es, que la procuracidn del crecimiento
econdmico, bienestar social y democracia que supone el desarrollo
no son sus objetivos 0ltimos, siendo este el mantenimiento y
consolidacidn de ese sistema capitalista.

27 Dominguez Alcahud y Monge, Jesualdo y Gonz&lez P., José;
" t i visi ial"; serie

Praxis No.32; INAP; México,1982; p.7.

28 Martinez Silva, Mario (coord.); Diccionario_de Politica y,.

« +j op. cit.; T. I, A-F; p. 369,
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De esta forma, los supuestos del desarrollo se
transforman en efectivos paliativos de las injusticias que &1 mismo
provoca, las cuales se resumen en una progresiva concentracidn de
riquezas en un reducido grupo de la sociedad mientras que amplios
sectores de ella subsisten en condiciones socicecondmicas cada vez
mas marginales, situacidn que es, sin embargo, condicidn para la
permanencia del capitalismo.

Y precisamente por ser paliativo de 1las infimas
coendiciones sociales de vida y gue ha permitido a su vez mantener
tal desigualdad y sus consiguientes relaciones de explotacidn, es
que se afirma que las acciones emprendidas en nombre del desarrollo
han consclidado al propio Sistema. Esto es, se ha desarrollado al
capitalismo.

Dominguez Alcahud seflala que el desarrollo de un pais es
tarea primordial de la Administracién Publica. Continda diciendo
que el desarrollo "deberd ser impulsado e incluso planificado a
nivel nacional; no cabe duda -explica~ que debe delimitarse en el
espacio )'s por lo tanto se efectura 'S realizaréa
territorialmente. "2

Adoptamos aqui, el concepto de "regionallizacién del
desarrollo™ que maneja Leonides Alves Da Silva para referirnos al
sentido regional que deben tener los planes nacionales para el
desarrollo a través de normas, politicas y programas que ellos
incluyan, comprendiendo las diversas problemiticas y realidades
regionales, asi como los mecanismos y potencialidades gque cada zona
encierra para, justamente, propiciar el desarrollo tegional.'w

2% pominguez Alcahud y Monge, Jesualdo y Gonzalez P., Jose;
“pesconcentracion, . . ."; op. cit.; p. 8.

30 pjves Da SIlva, Leonides; "Planjficacid dministrativ
(s eqgionalizacié dministratiy,
one r e Desarrollo egional", en CLAD

bl cid . -"; op. cit.; pp. 52-53.
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En resumen, g} Desarrolle Eeg;o; al es un Procesgo Qlanegdo
¥y regqulado de acuerdo a las necesjdades y potengialidades locales,
3 v s ta o
empo ue és e v
a te_e as s
de organizacién politica local y paciopal,

En este sentido, pava impulsar el desarvollo de las

s i [ e sa o i ., la cual
procura que el proceso de promocidn del bienestar social, econdSmico
y politico a los habitantes de una zona se realice con eficacia y
eflciencia y de acuerdo a las politicas establecidas por un Plan
Nacional o Global. Mas aun, son los planes y programas globales
quienes determinan la naturaleza, la organizacién y el alcance de
asta Administracién del Desarrollo Regicnal.

La Administraciém al ser un proceso, incluye -para
nosotros- cuatro fases bAsicas: A) Planeacién; B) organizacién; C)
pireccidén; y D) Bvaluacién, mismas que tendr&n un ambito regional
con base en las que realizaremos el estudio de la Administracién

del Desarrollo Regional en México.

A) La Planeacién Regional es entendida como "la parte de
la planificacién nacional que se preocupa del ordenamiento de las
actividades en el espacico nacional, para lo cual privilegia
precisamente los resultados de las medidas de politica econémica
que guardan relacidén con el territorio geogrdfice, con las
distintas regiones y con las direcciones y efectos de los flujos

interregicnales. n31

La Planeacién Regional se propone lograr el desarrollo de

3 yojman A., bavid; "Desarrolle Regional y Planificacién
Reglional"; Universidad Central de Venezuela; Cardcas, 1974; p. 48.
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las diferentes regiones de un pais mediante planes y programas que
respondan a las necesidades Yy potencialidades de cada zona. La
elaboracién y ejecucién de estos documentos regionales serin
responsabilidad de un organismo regional el cual deberd someter sus
proyectos a la aprobacién del organismo nacional de plalneac;i.én.32
Sin duda, pues, la planificacién nacional debe promover y pretender
el desarrolleo regional.

La Planeacidbn Regional reguiere de un diagnéstico
econémico, politico y social del &rea sobre el cudl realiza un
anilisis de las condiciones en gue se encuentre e identifica los
factores gque mas han estimulado el crecimientc regional asi como a
los obstaculos que mas lo han retrasado. Con base en ello y tomando
en cuenta las potencialidades regionales, se estudian las probables
tendencias futuras de la zona y de su relacidén con las vecinas.

Una vez realizado lo anterior se elabora el Plan Regional
de Desarrollo a efecto de sehalar los objetivos, estrategias,
politicas y programas que orienten su ejecuci®n.

En resumen, la Planeacién Regional es el resultado de la
desagregacién espacial que se hace de los objetivos, politicas y
estrategias incluidos en el Plan Nacional. La planeacién regional
debe dar como resultado, un programa o plan regional de desarrcollo
gque a su vez sirve como soporte de la planeacién nacional. Por
ello, los planes regionales deben ser aprobados por el &rgano
central de planeacién. De esto Gltimo se deduce que el organismo
encargado de la administracién del desarrollo regional tampoco es
auténomo ya que depende politica, administrativa y financieramente
del Ejecutivo Federal o de algina dependencia de la Administracién
Pablica Central.

32 rFlores de la Pefa, Horacio, et. alius.; op. cit.; p. 241-
242.
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B) Una vez definidos en el Plan Nacional los objetivos,
estrategias y politicas que normaridn el proceso de desarrollo
regional en el pais y obtenido el Plan Regional que promueva el
desarrollo en su &mbito territorial, se procede a Coordinar las
funciones y actividades gue deben desempefiar los organismos
regionales por un lado, y las dependencias y entidades centrales
por el otro.

Posterior a la fase de planeacién regional, se encuentra
la etapa de Organizacién de los Programas, proyectos y actividades
que de é1 se deriven.

La Crganizacibébn del Desarrollo Regional se entiende como
la fase en el cual se estructuran las relaciones entre 1los
organismos Yy personas gque tienen injerencia en el proceso de
desarrollo local, distribuyendo funciones, responsabilidades y
recursos para cada uno de ellos, procurando evitar la duplicidad de
esfuerzos y el desperdicio de recursos puablicos.

La Unidad de Administracién Regional sera también 1la
encargada de esta fase de acuerdo a 1los lineamientos y normas
marcados por el gobierno central. Esta unidad sera por ello la
encargada de delegar funciones vy respensabilidades en 1la
realizaciébn y cumplimiento de los programas y actividades del Plan
o Programa Regicnal.

La fase de Organizacién Regional es determinante para que
el Plan regional se ejecute con eficacia y eficiencia dada 1la
naturaleza que tiene en la Administracién de la zona.

C) La fase de Direccidn es aguella en la que se ejecutan
practicamente los planes, programas, proyectos y actividades del

Plan Regional.

Esto significa que la Direccién Regional es la etapa en
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la que se inician y contindan (se ejecutan) las acciones derivadas
de la planeacién cuidando que los responsables las ejecuten en el
tiempo y cantidad programados.

Son el ejercicio adecuado de 1la autoridad y de 1la
supervisién quienes mds ayudan en esta fase ya que con ellos se
asegura una direccién s6lida y fuerte en las decisiones tomadas,
pero a la vez flexible de manera que permita adecuar las
actividades regionales si es que los participantes del proceso lo
consideran conveniente o bien los factores que intervienen asi lo
exigen.

D)} Y por Gltimo, la Evaluacién del Desarrocllo Regional
se define como la fase en donde se miden los resultados de 1los
programas Yy proyectos regionales en relacién con el Plan Regional
Y las politicas y normas dispuestas centralmente.

ES aqul donde se establecen en principio, los sistemas
que permiten cuantificar y calificar 1los resultados de cada
programa, del plan y del proceso de desarrollo regional en su
conjunto, para posteriormente interpretarlos y sugerir modelos que
pudieran hacer mis eficaz y eficiente 1la Administraci6én del
Desarrollo Regional.

Refiriéndonos a la Administracién del Desarrollo Regional
como proceso global, reiteramos que se le ha visto como actividad
inherente a la Adminitracién Pablica. La administracién piblica
local es la encargada de llevar a cabo los programas de desarrollo
regional que hayan side aprobadas por la administracién central y
de. acuerdo con las politicas, estrategias y mecanimos indicados en
el Plan Nacicnal o Global.

Asf, y de acuerdo con la visién tradicicnal del
Desarrollo, el Plan Global y la Administracidn Pablica Central son
los orientadores y promotores basicos del desarrollo regional
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mediante procesos gque van desde la inducecién de politicas
especificas para este proceso, hasta la aprobacién de planes,
programas Yy organismos locales que busquen mayor bienestar
econémico, social y politico en la regién.

Si bien el desarrollec es una tarea propla del Estado y su
administracién, ello no quiere dacir que no existan otros sectores
que impulsen y cooperen en su consecucién. Por el contrario, la
participacién de todes los sectores de un pais {pdblico, social y
privado) hace mi&s probable el logro del desarrollo regional.

Sin embargo al analizar )la Administracién del Desarrolle
Regional, centraremos nuestra atencién en los planes, programas,
objetivos, estrategias y politicas que haya establecido 1la
administracién central (y la local también) con relacién al
desarrollo regional.

D.= LA REGION EN LOS PAIBES DESARROLLADOS Y EN LOS PAISES EN VIAS
DE DESARROLLO. CARACTERISTICAS GENERALES.

Con base en la divisién que se hace del mundo de acuerdo
al grado de blenestar y desarrolle qgue presentan, estableceremos
las principales caracteristicas con las que se reviste el
Desarrolle Regional en los Paises Desarrollados y en los Paises en
Vias de Desarrollo.

La presente caracterizacién no se hace por pais, sino de
acuerdo a los dos bloques mencionados; aunque debemos indicar que
es casi imposible analizar el desarrollo regional en estos paises
dada la complejidad que cada grupc presenta y sobre todo porque
indudablemente es la vida nacional en su conjunto quien determina
el rumbo que toma el proceso, lo que resulta adn mas dificil de
analizar si no se toma en cuenta el contexto en el que se d&. Sin
pratender ser arbitrarios, caracterizaremos, en la medida de lo
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posible, la situacién del Desarrollo Regional en cada bloque
seflalado sin hacer énfasis en otras actividades gubernamentales.

El Desarrollo Regional en los Paises Desarrollados.

En términos econébmicos y naturales, las regiones dentro
de los paises desarrollados muestran notables avances, sobre todo
en lo relativo a un aprovechamiento raciocnal y equilibradoc de los
recursos con gue cuentan las zonas subnacionales.

En los paises "avanzados o industrializados", el
desarrolllio regional muestra importantes alcances pues en ellos se
tiende a utilizar mejor los recursos de la zona, a racionalizar su
uso -y sobre todo- a planear realmente la economia nacional y
regional.??® Pero esto es producto de los destacados estudios que
se realizan en estos paises acerca de sus configuracicnes y
caracteristicas regionales.

Son los estudios regionales, instrumentos basicos para
lograr el desarrollo regional, porque con base en ellos es posible
ubicar territeorialmente las actividades productivas, los tipos de
industrias o tipos de cultivo o de ganaderia, permitiendc planear
mejor las concentraciones urbanas Yy controlar los flujos
migratorios de poblacién que acarrean grandes beneficios en el
mnanejo de los factores productivos.

Asi pues, 1los estudios regionales en los paises
*avanzados" son importantes por su relevancia tebérico-practica,
buscando responder planificadamente a las necesidades propias del
alto desarrollo y del aumente poblacional.

Otra caracteristica del desarrollo regional en aspectos
econ6micos dentro de los paises avanzados es que el proceso tiene

33 Bassols Batalla, Angel; op. cit.; p. 4l.
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un apoyo determinante de la ciencia y la técnica en cuanto al
aprovechamiento racional de todos los recursos regionales, que se
apoya en el profundo conocimiento gue tienen de las leyes naturales
propias de cada zona.

De esta forma, las caracteristicas que presentan los
paises desarrollados en té&rminos econémicos Y haturales
(gececondémicos) en materia de desarrollo regional son: a) un
avanzado sistema de planificacién nacional que se reproduce en los
niveles regionales; b) una notable profundidad y seriedad en les
estudios regionales (geografias econémico-natural regionales) que
conduce a un conocimiento m&s amplio de cada zona, sus leyes y
potencialidades naturales y econémicas; <¢) una racional vy
equitativa explotacién de los recursos de cada regién a la que se
adecia la mejor actividad productiva; d) una productividad regional
decisivamente apoyada por la técnica, la tecnologia y los recursos
financieros, ademis de emplear personal especializado en tales
actividades econémico-praductivas; a) un  flujo econémicoe
interregional regulado, evitando desigualdades en los procesos de
intercambio que podrian 1llevar a un desarrollo regional
desequilibrade al interior del pais; f) una relacién encadenada
entre las regiones centrales y periféricas lo suficientemente
equilibrada como para posibilitar la integracién regional; y g) una
activa y responsable participacién de los sectores pGblico, privado
y social en el proceso, como reflejo de la madurez sociopolitica
propia de algGnas sociedades regionales desarrolladas.

Si bien es cierto que en los paises desarrollados existen
desequilibrios regionales, estos no se presentan con la forma
centro-periferia caracteristica de 1los paises en vias de
desarrollo, sino mds bien como regiones con desarrollos dispares
provocado por el tipe o rama de actividad productiva preponderante,
sin que ello sea factor determinante en las relaciones
interregionales. ’
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Por 1lo que respecta a los fenémenos politico-
administrativos (de gobiernc) de 1las regiones, su principal
caracteristica es que muestran una gran autonomia en su
administracién para el desarrollo adem&s de contar con personalidad
juridica constitucional gue asegura tante la existencia de la
reglén como su autonomia misma.

Ee asl que los 6rganos de administracién regional ademds
de ser estructurados en la propia regién, tienen la facultad de
administrar la zona con autonomia, siempre y cuandc no se opongan
a los criterios y programas globales que lleve a cabo el gobierno
cantral. Decimos entonces que los 6érganos de administracién
regional son creados, estructurados 'y ". . .funcionan como
respuesta a demandas y tensiones dentro del sistema comunitario ©
regién., . .13% gg nabla de una autogestién regional, dado que las
autoridades de la zona son designados por los habitantes del Area;
los planes, programas y objetivos regionales se definen de acuerdo
a las necesidades de la regién, lo que hace mas factible 1la
participacién de todos los sectores locales.

De la autonomia politica y administrativa de las regiones
en estos paises, podemos derivar gue existe un poder regional
suficiente que permite a los 6rganos administratives 1locales
decidir independientemente en lo relativo a las caracteristicas y
el emplec de sus recurses financieros, humanos, materiales y
técnicos.

Observamos también una descentralizacién efectiva de la
toma de dacisiones en favor de los gobiernos estatales o locales (o
reglonales, 81 s8e quiere llamar asi), que lleva a una
desburocratizacitn de la actividad gubernamental y posibilita una
aceién mAs r&pida y eficiente de los &Srganos administratives
regionales. Complementario al proceso de descentralizacién politica

34 cLAD; op. cit.; p. 108.
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y administrativa hacia las regiones, tenemos que en los paises
desarrollados existe un importante apoyoc del gobierno central para
esas zonas con las actividades desconcentradas y delegadas gque sin
duda auxilian a la Unidad de Administracién Regional y a 1los
propios sectores del &rea en cumplimiento de sus funciones, de sus
matas y en dltima instancia en la consecucidn del desarrollo
regional.

Dos aspectos mis son importantes en el desarrollo
regional dentro de los paises avanzados: por un lado se impulsa la
planeacién integral en las regiones de forma coordinada con la
planeacién nacional. Este proceso apoyado en 1la UYsuficiente
autonomia y poder regionales", es igualmente habilitado con los
modernos sistemas de planeacidn, suficientes y calificados recursos
adenfs de una tecnologia administrativa que permiten a 1la
administracitn regional elaborar e instrumentar planes y programas
COn mayores probabilidades de &xito.

Y por otro lado, se traspasan coordinadamente
responsabilidades fiscales a las regjones, lo que les posibilita
manejar m&s libremente sus recursos y programarlos mejor en las
actividades gue m&s beneficien a la sociedad local. Si bien es
diffcil hablar de una autonomia financlera regional, la relacién
financiera de las regiones reconocidas con el gobierno central no
es en ningtdn momento de dependencia sino de coordinacién entre
ambas instancias.

Es en los paises avanzados donde el gobierno central se
ha parcatado de 1la gran ayuda gue representan los goblernos locales
asl como los organismos regionales en el logro de los objetivos
nacionales: como concepto subnacional, las regiones en los paises
desarrollados juegan un papél determinante en el proceso de
crecimiento econbmico y bienestar social promovido por los
gobjernos centrales quienes en primera instancia reconocen las
potenciaiidades regionales y posteriormente actidan de manera
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coordinada ¢con ellas para que implementen programas de desarrollo

regional y participen decisivamente en la consecuncidtn de las metas
nacionales.

Mas adn, en estos palses existe la tendencia de mantener
una relacién estrecha entre organismos centrales y regionales en
un plano de equidad, gue hace a un lado el principio de jerarguia
conocido en los paises en vias de desarrollo (e incluso en muchos
desarrollados), plasmado en la relacién vertical que se di& entre
los organismos federales o centrales y los organismos estatales,
regionales o locales. (Es de este principio donde surge el concepto
de "nivelas" de goblerno y no de "é6rdenes" de goblerno, al
referirse a las instancias federal, estatal y municipal, en el caso
de México).

¥ como Gltimo aspecto encontramos que no existe temor por
parte de la administracién regional ni de los gobiernos estatal o
central de reconocer a la integracisén de localidades o municipios,
o estados en una Reqglibn., Las regiones se integran con base en esos
organismos y entes pdblicos, pero nunca la administracién regional
entra en contradiccién con ellos, dado gue tales figuras conservan
para si{ su autonomla politica y administrativa.

Resumiendo las caracteristicas administrativas y
politicas gue presenta el desarrollo regional en los paises
industrializados, tenemos que existe: a) un reconocimiento de los
gobiernos centrales de las potencialidades y necesidades
regionales; b) una relacién no jerdrquica sino de cooxrdinacién
eguilibrada entre el centro y las regioneg; c)una autonomia
politico-administrativa regional; Q) una administracidn regional
creada y estructurada de acuerdo a las necesidades y demandas del
Area} e} una autogestitn regional (derivada de 1los puntos
anteriores); £) una descentralizacién efectiva en la toma de
decisiones orientadas al desarrello regional apoyada con
importantes procesos de delegacién y desconcentracién; g) una
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desburocratizacién de las actividades gubernamentales promotoras
del desarrollo; Nt} una planificacién regional integral resultado de
la participacién de los sectores en la zona; i) una administracién
regional eficaz y eficiente apoyada en un manejo importante de
recursos, asi como en unos mrodernos sistemas y tecnoloagias
administrativas; j) una 6ptima coordinacibn en materia financiera
y econdmica entre el centro y las regiones; X) una administracion
regional respetuosa de la autonomia politica y administrativa de
los organismos pGblicos sociales y privadeos que integran la regisén;
y 1) una relacién interregional en su mayoria armdnica y
equilibrada.

No podemos hablar de regiones en los palises desaxrollados
sin hacer mencién de los importantes movimientos que se han
sucitado con relacitn a la independencia de determinadas zonas
respecto del Estado Nacjonal.

A raiz del avanzado grado de autonomia con que cuentan
las regiones en los paises desarrollados, han surgido
movilizaciones en ciertas &reas que luchan por lograr su separacién
del pais y constituirse en un Estado Nacién independiente.

Estos movimientos independentistas se han justificado con
varios arqumentos que tienen su origen desde la conformacidn del
Estado Nacién al no respetar las distintas nacionalidades que lo
integrarian, hasta la deficiente actuacién del gebierno central en
esas mismas regiones.

Cualesquiera gue fueran las causas gue motivaran esos
movimientos, hoy dia resultan reprobables dado gque llegan a
quebrantar la unidad nacional.

En estas horas, los vertiginosos e impredecibles cambios
que se estan sucedienda en el mundo han llevado a una recomposicidn
pelltica y econdmica en esta esfera, asi come a una redefinicidn de
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idecloglas ayer hegemdnicas. Tales transformaciones han estado
acompafiadas Yy en muchos casos impulsadas por movimientos
independentistas de las regiones o nacionalidades o Repiblicas
integrantes del Eatado, mismos que en el ex-bloque Socialista estan
alcanzando sus objetivos de separacidn, mAs no asl aquellos
movimientos que estdn presentes en el bloque capitalista.

En principio, los triunfos de las nacilonalidades que
conforman un Eastado Nacidn se han considerado democraticos frente
al totalitarismo en el que se encontraban, a los gque ya se suma la
busqueda de nuevas alternativas para su desarrollo sociocecondmico.
Pero ante esta impredecible recomposicidn mundial, el futuro de
estos movimientos independentistas resulta igualmente impredecible
y hasta incierto.

Sdlo 2lgo es claro y definitivo: al derrulirse el llamade
"Segundo Mundo" los Estados gque lo componlan -hoy multiplicados por
estas nuevas regiones independizadas y constituldas en palses~
optaron por sumarse al blogque de Naciones dependientes al
insertarse en la voragine del Sistema capitalista.

Las regiones independizadas, en vez de eagrimir razones
concretaron impulsos, lo gque redund® en un desgajamiento de sdlidos
Estados=Nacidn que de cualquier forma haclan respetar la economla,
la soberanla y la cultura naclonales, mientras gue los nuevos
Estados independientes han optado por respetar mds las decisiones
externas que las propias, estando mds sujetas y subordinadas a
otros palses y a las fluctuaciones internaciconales.

La unidad de un Estado, es garantia de autonomia,
soberanfa y autodeteminacién, asi como condiciébn para su
desarrollo. Los movinientos separatistas gque atentan contra esa
unidad son siempre negativos en todos 1les ambitos: social,
politico, administrativo, econtmico y cultural més aGn cuando su
razén y fundamente principal es la pasidn.
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Las constituciones Nacicnales y los gobiernos centrales
garantizan la existencia de las regiones, de su autonomifa y
sugieren mecanismos de coordinacién para desarrollarlas; pero
tambié&n sefala requisitos especificos para que los nmunicipios o
localidades integren regiones auténomas con fines de desarrollo,
con lo cual los afanes de independencia regionales estarian fuera
de lugar y es razdn que nos hace coincidir en que "el separatismo
ests hoy, tan falto de razén como viabilidad.n3S

Bien puede argulrse gque las Razones de los separatismos
de que hoy somos observadores son sdlidas y contundentes;
efectivamente, pero si bijen los motivos son justificables con
amplitud, habrd que anotar aslmismo que tales Razones se discuten,
se defienden, se negocian y no puede permitirse su desbordamiento,
porque cuando ello sucede, la falta de viabilidad econdmica,
politica, social y cultural de los nuevos Estados independientes
serd factor que los conducird a un esquema de franca dependencia
respecto de los palses desarrollados.

El Desarrolle Regional en los Paises en Vias de Desarrolle.3®

Con una perspectiva econémico-natural las regiones en los
paises en vias de desarrollo se caracterizan por sus desigualdades
y desequilibrios: el Desarrollo Regional en estos palises es dispar

y desproporcionado.

En los paises en vias de desarrolleo, el desarrollo
regional desde un enfoque geoceconémico se caracteriza por ser: a)
desigual y desequilibrado; y b) desintegrado y polarizado.

35 pominguez Alcahud y Monge, J.; op. cit.; p. 23.

36 E) texto de Stohr, Walter B.; “E] Desarrollo Regiona
Amérjca Latina"; Edic. SIAP; Buenos Aires, 1972 asi comc el ya
citado del CLAD, son basicos en este punto.
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a) Las leyes del desarrollo desigual inherentes al
sistema capitalista en una esfera mundial, se reproducen al
interior de los paises provocando niveles de crecimiento econémico
y de bienestar social desproporcionados no sélo entre las regiones,
sino también entre los sectores gue las conforman. Esta desigualdad
regional provoca un desequilibrio en el desarrollo de las propias
zonas, de lo que se deriva un desarrollo regional y nacional poco
controlable.

Las principales manifestaciones de este desigual y
desequilibrado desarrollo regional son: diferencias interregionales
en la distribucién del ingreso; desequilibrios entre los niveles de
vida rural y wurbano; desequilibrios entre os componentes
tradicional y modernc de las economias regionales; disparidades en
la difusién y uso de tecnologfas productivas y en la modernizacién
de las actividades econ6micas; precarios y desiguales términos de
intercambio entre el campo y la ciudad, entre regiones avanzadas y
atrasadas y entre regiones industriales y regiones agropecuarias;
marginalizacioén de la mayoria de la poblacién rural; contraste
entre regiones agricolas de subsistencia con comercio e industrias
débiles y regiones "avanzadas" con una industria y comercio
modernos; escaza capacidad de innovacién técnica en el campo,
existiendo niveles diferenciados en la posibilidad de incorporar
tecnologias entre las regiones; desigual crecimiento de las
actividades productivas predominando ya sea actividades
tradicionales o bien actividades modernas y tambidn una desigual
capacidad de apropiacién del excedente econdmico en las regiones.

b) cComo dijimos en un principio, en nuestros paises el
desarrollo regional es desintegrado por la falta de articulacién
que existe entre las regiones que 1os conforman. No ha existido un
desarrollo integral interregional. Esto es causa de otra
caracteristica del proceso en los paises en vias de desarrollo: se
promueve un desarrollo polarizado que impulsa determinados nucleos
de poblacién y de determinados sectores e incapaz de incorporar a
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BU proceso al resto de las zonas de la periferia, aislandose
incluso de ellas

El desarrollo regional en los paises en vias de
desarrollo es desintegrado y ©polarizado porque: hay una
desarticulacién interregional en todos los aspectos; subsisten
barreras gque impiden la difusién espacial o regional dal
desarrollo, localizadas sobre todo en las desigualdades ya
mencionadas Yy que son las disparidades interregionales, las
disparidades interurbanas y las disparidades urbano-rurales; se
implementan politicas de polos de crecimianto gue absorben de las
zonas periféricas poder de toma de decisiones y potenciales
econénicos; este crecimiento polarizado provoca a su vez el
surgimiento de regiones deprimidas de las que se extraen factores
Y recursos naturales en términos desfaveorables y también regiones
con desarrollo lento que cuentan con una capacidad competitiva
disminuida por cambios en las condiciones del mercado externo; la
industria moderna esta localizada en pocas y dispersas regiones;
los polos de desarrollo estin orientados a funcionar como enclaves
de exportacién ligados a los mercados externos sin buscar articular
e integrar a las zonas periféricas en un plano de igualdad y no de
absorciébn; no hay un eslabonamiento del desarrollo econdmico y
social al interior del pais y porque se reproduce la polarizacion
del desarrollo regional al estar condicionado por las fluctuaciones
externas.

A todo ello se suma la carencia de estudios profundos y
sistemfticos sobre 1a problemitica regional, gue provoca por un
lado, la existencia de zonas todavia no utilizadas llamadas "zonas
vacias" que cuentan con recursos potenclales para superar su estado
de retraso y que al no ser explotadas acarrean relaciones no
homogéneas ni iguales con las otras &reas. Y por otre lado, 1la
existencia de regiones explotadas irracionalmente producto del
desconocimiento de técnicas adecuadas para extraer sus Tecursos.
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Ademas, la imitacion de "modelos de desarrollo" regional
provenientes de palses en condiciones distintas a las que se
encuentran agquelles en vias de desarrollo, redundan en ese caracter
desintegrado y desequilibrado del proceso. (En el caso de México,
es conocida la irpitacibn del modelo para el Desarrollo Regional por
cuencas Hidroladgicas impulsado por el gobierno de Miguel Aleman
respecto de la Tennesse Valley Authority de los Estados Unidos de
Norteamarica).

El desarrolloc regional desigual, desequilibrado,
desintegrado y polarizado en los paises en vias de desarrollo es
producto de y reproductor de los fentmenos ya anotados piArrafos
anteriores, convirtiendose en un circulo vicioso dificil de romper.

En términos politicos y administratives, los paises en
vias de desarrollo se caracterizan por producir un desarrollo
regional: a) centralizado; b) con autonomia s6lo formal y no en
términos reales; <) desintegrado; y d) falto de planeacién, gque
debilita m&s que fortalece a las regiones ante el gobiernoc central.

a) El desarrollo regicnal es centralizado porque: 1los
programas que se implementan con ese fin son elaborados, dirigidos
y fuertemente controlados por el centro pelitico-administrativo de
los paises; aguellos programas surgidos de regiones especificas son
elaborados estrictamente de acuerdo a politicas y criterios
centralistas, ademis de ser aprobados por organismos centrales; los
mismos proyectos de desarrollo regional no buscan alcanzarle
integralmente, concentrando poderes en las regiones polos de
desarrollo; la regionalizaciétn no busca el desarrollo regional
integral en si mismo, sino procurarlo siempre que el centro
controle el proceso; el gobierno central no busca una
descentralizacién efectiva o s6lo lo hace formalmente; las
decisiones presupuestales se hayan fuertemente centralizadas
haciendo casi imposible el éxito de cualquier programa de
desarrollo regional <cuando no se cuenta con 10sS recursos
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suficientes.

b} También el desarrolle regienal en los 'paises en vias
de desarrollo presenta una autonomia que s6lo es formal ya que en
realidad no suele ser tanta: tal autonomia politico-administrativa
es inexistente © escasamente real; la descentralizacién -sustento
de la autonomfa- tiene asi mismo un caricter formal limitandose a
ser un proceso de desconcentracidn o de delegacién; la autonomia es
disfrazada con el derecho y oportunidad que tienen las regiones
para elegir a sus representantes o "“conformar" sus gobiernos
locales; la autodgestién regional es impensable por el mismo
caradcter centralista de nuestros paises y si existen esas
autonomias y autogestién, son muy restringidas por carecer de
"atribuciones funcionales y, mas ain, por falta de recursos
financieros para cubrir tales atribuciones."37

c) Ccuando nos referimos al desarrollo regional
desintegrado cque se produce en este blogue de paises, lo hacemos
para sefialar la falta de ceoordinacién gque prevalece en todo el
proceso: no hay una integracién entre las politicas del desarrollo
social y las de desarrollo econémice a manera de complementar ambos
Y lograr un desarrollo integral; tampoco existe una efectiva
coordinaci6bn entre la planeacién y ejecuciétn de proyectos de
desarrollo regional entre los ordenes de gobierno; y los programas
no contemplan en su elaboracién la fusién de proyectos sectoriales
con proyectos regionales, creando incluso competencias entre
programas regionales con los sectoriales, lo que a su vez ocasiona
una dispersién y duplicidad de las actividades y su consecuente
derrama inatil de recursos.

d) La ausencia de un adecuado sistema de Plancacién en
nuestros palises es un problema estructural, por lo que pensar en
una planeacién a nivel regional con participacidn determinante de

37 stohr, Walter B.; op. cit.; p. 74.
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los sectores de la zona y con resultados 6ptimos es dificil.

Lo anterior es producto de: un proceso de planeacién
centralizade que considera al pais como blogue uniforme,
regionalizandolo arbitraria y subjetivamente; un esguema de
desarrollo regional planeado a corto plazo sin contemplar los
necesarios cambios dentro de las estructuras social y econémica de
las regiones y sin tomar en cuenta el impacto que provoguen esos
esquemas en la escala interregional o nacional en el mediano y
largo plazos; el empleo de inadecuados sistemas y técnicas de
planeacién regional, ya que se usan las "provenientes de paises
desarrollados y altamente integradeos, incapaces de enfrentar
problemas de las grandes diferencias Iinterregionales en el
desarrollo dentre de los paises en vias de desarrollo"3%; amén
de que =-en su gran mayoria- los programas regicnales noe son
planeados y surgen para combatir consecuencias especificas de
catéstrofes naturales, para mis tarde ser institucionalizados y
desempeflar funciones a largo plazo en el desarrollo regional.”

El comin denominador que tenemos en el proceso de
desarrolle regional dentro de los pafses latinoamericanos en vias |
de desarrollo, es la vasta concentracién de poder politico y
administrativo de la toma de decisiones en una o mids (las menos)
ciudades importantes de 1los paises, a lo gque se suma la

"incapacidad del gobierno central para entender, manejar Yy
solucionar problemas espacijales subnacionales™?® : Mlos nargenes
d o de las u des administrativas re a so
estrecha su vent ensanche depende de la dicjones
oyuntu, s opicias o e ativas e

8 crap; op. cit.; p. 87.
3% 1hid.; p. 86.

40 1hid.; p. 68.



47

structural. v4?!

Ello condiciona la integracién de regiones pobres y con
dgsigual poder de negociacion ante las regiones avanzadas y ante el
gobierno central. Los aparatos Y mecanismos politico-
administrativos a nivel regional tienen limitada efectividad ante
el ‘"“poderoso centro" dado el débil carAcer negociador que
presentan, resultando una ausencia de otro poder real frente al del
Estade y que pudiera coactuar con este ultimo en aras del
desarrollo regional integral.

Esta division del mundo en paises desarrollados y palses
en vlias de desarrollo ha sido creada y recreadora de desiguales
relaciones centro-periferia entre las naciones, que se concretiza
en relaciones de extraccidon de recurses y plusvalia de los paises
subdesarrollados por parte de las naciones industrializadas.

La recomposicién de la economia internacional después de
l1a Segunda Guerra Mundial y con ella la consclidacidn del Sistema
Capitalista en el orbe, tuvo como primer resultado la divisidn de
los mercados internacionales por parte de las naciones
triunfadoras. Las zonas de influencia de estas altimas fueron
objeto de una extraccidn desmedida de todo tipo de recursos y con
ello del plusvalor para "alimentar el insaciable apetito" del
crecimiento que experimentaban las potencias industriales
victoriosas. Las zonas de influencia fueron llamadas periferia,
dado que giraban alrededor de un centro que dirigia por distintos
mecanismos su productividad, su economla y con ello el bienestar de
su poblacidn.

M2xico, en su calidad de pals en vias de desarrollo no

41 1pid.; p. 22.
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estuvo excente de esta recomposicidn econdmica internacional, que
lo llevd a constituirse no sdlo como fuente de recursos, sino
también como receptor de tecnologlas e imitador de técnicas
provenientes de los palses capitalistas desarrollados, alejados de
ia historia, el contexto y el proyecto nacionales.

La relacién de dependencia centro-periferia que persiste
en el orden mundial trajo consige la imposicidn de peoliticas
econdmicas internacionales gue han impactado en la vida de cada uno
de los paises subdesarrollados, condicionando el crecimiento de
ciertos sectores y regiones a costa de otros, dependiendo del
interés que tuvieran para las naciones industialjizadas. Las
relaciones desiguales internacionales se trasladaron hacia dentro
de los palses combinandose con una promocidn desequilibrada del
crecimiento y bienestar sociocecondmicos.

Debido a esta situvacidn ¥ considerando las
caracteristicas enunciadas parrafos atras, México presenta las
caracterlsticas propias de los palses en vias de desarrollc o
subdesarrollados, no sdlo como nacidn inscrita en el concieto
mundial, sino como reproductora hacia su interior de estas
desigualdades y desequilibrios inter e intraregionales.

La evolucidn histdrica de México manifiesta, pues, una
subordinacion respecto de las polliticas capitalistas
internacionales que practicamente han normadoc casi la totalidad de
su vida interna y que hoy confluyen en la instauracidn, por un
lado, de una serie de mecanismos que permiten vislumbrar un
crecimiento econdmico sdlido -solid2z entendida segn la dptica
capitalista mundial-, pero que adolece del necesario complemento
social, al no mostrar signos estructurales que permitan atender
efectivamente las amplias y sentidas demandas de la poblacidn y
menos adn distribuir la riqueza concentrada, por el otro.

La pregunta que ahora surge es si estamos como Nacidn en
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posibilidad de salvar el Subdesarrolle para trascender al llamade
Primer Mundo, ante lo cual el alentador discursc oficial y las
nedidas econdmicas adoptadas dan una respuesta afirmativa, que al
ser confrontada con la politica social -carente de elementos e
instrumentos estructurales y desligada de las otras politicas de
gobierno- obtenemos respuestas negativas. La politica econdmica, a
nuastro Jjuicio, no muestra signos que permitan salvar el
subdesarrcllo social en el gue se encuentra nuestro pals.

¥ mas aldn, la ausencia de una conviccion y acciones
democriticas en Mexice -como signe de civilidad y medernidad
politicas- nos alejan todavia mas del Mundo Desarrcllado. A ello se
suma aplastantemente la insercion del palis en un nuevo modelo
econdmico internacional que lo terminardn por sujetar a las
politicas y directrlicez gque de este emanen y que condicionaran su
vida como Estado en el orden externo y en consecuencia, en el
interno.

Desde su conguista, nuestro pals ha mostrado en distintas
fases y grados una subordinacidn respecto de naciones extranjeras
que acostumbraron a sus sociedades civil y politica a depender mas
de situaciones externas que de las propias. Hoy, ese hdbito se
transforma en cadena gue noes tira, levanta, hace correr o volar
~sohar quizd~-, perc que en definitiva nos aleja de guien la dirije,
que es el propio sistema capitalista desarrollado.
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LA ADMINIBTRACION DEL DESARROLLO REGIONAL EN MEXICO. 1930-1950.

CAPITULC II. LA ADMINISTRACION DEL DESARROLLO REGIONAL EN MEXICO.
DE 1930 A 1982.

Toca ahora describir y analizar los principales programas
y acciones que las diferentes administraciones que gobernaron al
pais en este periédo llevaron a cabo con relacién expresa al
desarrollo regional. Es practicamente imposible hacerlo con todas
o siquiera las m&s importantes dependencias y entidades que han
conformado cada uno de esos gobiernos, puesto que cada una de ellas
adopta e impulsa variados programas regionales de acuerdo a su
razén de ser asi como a sus objetivos institucionales. Por esa
razdén, s6lo atenderemos al desarrclle regional gque ha sido
impulsado por los programas y organismos centrales dependientes del
ejecutivo, con atribuciones especificas en materia de planeacién y
conduccion del desarrollo nacional y regional.

Es asi que en este y a lo largo del siguiente Capltulos
estudiaremos las acciones m&s trascendentes gue llevarcn acabo la
Secretaria de Programacién y Presupuesto, la Secretaria de 1la
Presidencia, la Comisibn de Inversiones y otros organismos pilblicos
encargados de promover el desarrollo regional en el pais en las
etapas gque van de 1930 a 1982 y de 1982 a 1990.

Cuando nos referimos a la imposibilidad de contemplar en
nuestro estudio a teda la administracién plblica es deblido a su
enorme magnitud y a la compleja evoluqion que ella observd a 1lo
largo de este peri6do; también se debe a la variedad Qe funciones
y objetivos que debia alcanzar produciendo a su vez infinidad Ele
programas sectoriales o regionales, ademas de que no pretendemos
hacer un andlisis del desarrolloc regional por cada sector en
funcién de propésitos especificos, sino buscamos realizarlo
atendiende a criterios y programas globales implementados por la
dependencia que en su momento fu@ responsable de la planeacién del
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desarrollo nacional.

Asl entonces, estudiaremos el desarrollo regional
impulsado por las dependencias o entidades centrales encargadas
directamente de la planeacién,conduccién y promocién del desarrollo
nacional gue evolucionaron y confluyeron en diciembre de 1976 en la
Secretaria de Programacién y Presupuesto, en el marco de la Ley
Orgdnica de la Administracién Pfiblica Federal.

como sefialamos anteriormente, nuestro estudic parte de la
década de los afios 30 debido a que en este periédo se inician los
ejercicios de planeacién del desarrollo nacional cuando en julio de
1930 el entonces Presidente Pascual Ortifz Rubio promulgé la "Ley
sobre Planeacién General de la Repablica.”

Cabe asimismo sefialar que este Capfitulo concluye en 1982
al inicio del gobierno de Miguel de la Madrid ya que consideramos
gue en este periddo, el rumbo del desarrollc regional adquiere un
matiz diferente al surgir el Sistema Nacional de Planeacién
Democridtica y al impulsarse como programas basjicos de gobierno la
descentralizacién de 1la vida nacional y el fortalecimiento
municipal, procesos que sin duda tendrian gran incidencia en el
desarrollo regional como lo veremos m&s adelante.

Para desarrollar el presente Capitulo, en primera
instancia describiremos las acciones y programas mi&s importantes
gue sobre desarrollo regional impulsd cada Gobierno del periédo
para luégo analizarlas y tratar de llegar a una conclusién acerca
de las caracteristicas centrales del proceso durante estos 52 afios.

A.- LA CONCEPCION DE LA ADMINISTRACION DEL DESARROLLO REGIONAL:
UNA VIBION SUMARIA.

Ccon base en el principio constitucional que encierra
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nuestra Carta Magna de 1917 en donde se sefialaba que el Estado
deberia ser el principal promotor y director del desarrollo
sociocecondmico del pafs, los primeros gobiernos postrevolucionarios
se dieron a la tarea de reestructurar y mejorar el funcionamiento
de la administracién pablica con el obkjete de responder a las
demandas sociales que originaron el movimiento armado de 1910:
"sufragio Efectivo, No Reeleccién", "Tierra y Libertad" y "Justicia
Social", entre otros.

Es asi que los esfuerzos iniciales de aquellos gobiernos
se orientaron al establecimiento de instituciones politicas,
econémicas, sociales y juridicas que -explicitamente- permitirian
al Estado impulsar y alcanzar el desarrollo nacicnal, al tiempo que
le darian la oportunidad de controlar y dirigir a los factoree que
intervendrian en la consecucion de ese desarrollo.

La creacitn de instituciones del Sector Publico fué
quiz&, la tarea mas importante de las administraciones que
gobernaron al pais al concluir el movimiento revolucionario.

Pero esa institucionalizacién hubiera sido parcial si no
existiesen personajes politicos fuertes, poderosos e importantes
gobernando al pais y gque controlaran a cada una de las facciones
armadas que participaron en la Reveolucién, mismas que se hallaban
dispersas a lo largo del territorio nacional.

Observamos entonces un doble proceso de
institucionalizacién: por un lado 1la creacién de Organismos
Piblicos promotores del desarrollo; y por otro, el sometimiento y
reconocimiento de las diferentes fuerzas revolucionarias
sobrevivientes a un ejecutivo uniceo.

Todo elle condujo al fortalecimientoe del Ejecutiveo
Federal en todos los &mbitos : La Concentracidn de Recursos y la
¢entralizacién del Poder en la figura del Presidente de la
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Rapdblica fué& el resultado de aquél proceso de institucionalizacién
y la caracteristica principal del Sistema Politico Mexicano que
prevalece hasta nuestros dias. Si bien es cierto que este fenSmeno
fué deternminante en su momento para lograr la estabilidad politica,
econdtmica y social en México, no debidé ser motiveo para convertir al
Ejecutivo en una especie de "Dios" gue todo hacia o deshacia segin
sus deseos y que a f£in de cuentas llevé a una crisis de ese Sistema
Politico que se hizo evidente sobre todo en la década pasada, pero
gue una vez superada no sdlo fu2 retomado sino gque también
incrementd su presencia en el proceso de Desarrollo Regional y en
cada una de las acciones que emprenda la Administracidn Pdblica en
la actualidad, como veremos en lo subsiguiente,

¢CUAL ERA LA SITUACION DEL DESARROLLO REGIONAL?

Después de finalizar el movimiente armado de la
Revolucién, no todas las regiones se incorporaron con igualdad de
ventajas e intensidad al Proyecto Nacional. Los programas de
gobierno y 1los proyectos de inversién piblica influyeron
determinantemente en la conformacién de 1las regiones y zonas
econbmicas, iniciandose la diferenciacién entre Tregiones
adelantadas y regiones atrasadas en México.

En un principio el desarrollo regional fué entendido,
canalizado e impulsado a través de los programas relativos a la
Reforma Agraria: reparto de tierras, proyectos de irrigacién y
colonizacién, asi como el financiamiento y el crédito a 1la
agricultura.

Ante estos impulsos y debido a que las regiones se habian
insertado desigualmente al Proyecto Nacional, en 1las 3zonas
agricelas se acentud la diferencia ya existente entre 1la
agricultura comercial y de exportacién que se moderniza e
industrializa ubjcada en las regiones Norte y Pacifico-Norte sobre
todo, y la agricultura tradicional de autoconsumo localizada en las
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regiones Sur y Sureste del pais: se diferenclan las regiones
agricolas adelantadas y atrasadas en donde parad6jicamente el
gobierno central apoyé a las primeras.

Esta tendencia continué hasta que en la década de los
afios 40 se inici6 la vertiente del impulso a la industrializacién
en los denominados Polos de Desarrollo o Crecimiento, como nueva
estrategia para impulsar el desarrollo regional y que concretizé un
modelo de desarrollo inter e intraregional desequilibrado que
termind por consolidar zonas periféricas dependientes Yy
subordinadas a regiones centrales o polos de desarrollo, modelo en
el cual la actuacidn gubernamental tuvo gran responsabilidad en su
estructuracidn al no planear integralmente sus proyectos y al
reproducir en nuestro pals la relacidn de desequilibrio gue se
presentaba en el contexto internacional, debido a la dependencia
que 2l mismo empezd a mostrar respecto de las situaciones externas.

¥ fué en el primer sentido de impulsar el desarrollo
regional a través de la reforma agraria gque se promulgaron leyes y
se crearon instituciones pGblicas. En 1925 se promulgdé la Ley
Federal de Crédito Agricola que dié origen al Banco Nacional de
Crédito Agricola en 1926. Esta Institucién buscaba liquidar
“practicas tradicionales de crédito no institucional, que
lesionaba los intereses de los campesinos." Desde su fundacibn, el
Banco “proporcioné crédito de avio y refaccionario a los campesinos
en las regiones Norte, Noroeste y en La lLaguna para impulsar 1la
agricultura.n?!

En el nismo afic de 1926 se promulgd® la Ley Federal de
Irrigacién, de donde surgieron la Comisién Nacional de Irrigacién
y el Fondo Naciocnal de Financiamiento. La Comisién de Irrigacion

1  sgecretarfa de Programacién y Presupuesto; "México:

esg 0llo eqio: escentralizacién de 1a Vida Naciona
Experiencias del cambio Estructural 1883-1988"; SPP, México, 1988;

p- 18.
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funcioné hasta 1946 cuando se convirtié en la Secretaria de
Recursos Hidraulicos. En la etapa en que funciond, dicha Comisidn
desempefié un papé&l importante en lo que se refiere a M"la
construccién de las primeras grandes obras de infraestructura
hidr&ulica" en las regiones semi&ridas y &ridas del pais.?

También en 1926 se promulgd la Ley de Colonizacién con la
finalidad de "promover una mejor distribucién de la poblacién en el
territorio nacional" reordenando las acciones que en esa materia se
habfan estado ejecutando. A rafiz de esta lLey, en 1946 surgid la
Comisidén Nacional de colonizacién, al tiempo que se impulsaron
otras acciones especificas, destacando los planes de 1956 para
colonizar la regidn Norte del pais.?

bos aflos mis tarde, durante la Administracién del General
Plutarco Elias Calles, iniciaron los ejercicios de Planeacién en
Méxice cuando por Ley se cred el Consejo Nacional Econdémiceo de los
Estados Unidos Mexicanos, cuya existencia no tuvo mayor
trascendencia ni en programas ni en la vida sociceconémica del pais
Y por ende en el desarrollo regional.

Y es asi qgue llegamos al gobierno del Ing. Pascual Ortiz
Rubie, quien en julio de 1930 promulgdé la Ley para la Planeacién
General de la Repiublica.

A partir de 1las leyes anteriores, iniciaron los
ejercicios de planificaciém que anpalizaremos en sus rubros
relativos al desarrollo regional, asi como programas especificos
sobre el tema y gue abordaremos adelante.

2 Ibid.; p. 18.

3 Ibid.; p. 18.
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1.- Justificacién y Objetivos B&sicos del Desarrollo Regicnal.
Principales Programas y Estrategias Implementadas en el
Periédo.

Pascual Ortiz Rubio.

Hacia el aflo de 1930, el Departamento de Estadistica
Nacional hizo una "divisién del pais en zonas geogr&ficas . . . con
el fin de agrupar los datos del censo de poblacién. . . De esa
manera se constituyeron las cinco zonas geogr&ficas de México @
Noroeste, Norte, Centro, Pacifico-Sur y Golfo, que se utilizan
corrientemente para diversos propésitos."®

Esta regiocnalizacién hecha con Ortiz Rubio, buscd hacer
mas facil la captacién y el ordenamiento de los datos gue se
derivarian del <Censo de Poblacién de 1930 sin aparentes
repercusiones econémicas y politicas. Decimos aparente porgque a
partir de esta divisién del pais se fueron construyendo las
siguientes regionalizaciones con gran incidencia en el proceso de
desarrollo local. Para ello bastard ver cuédles fueron las zonas o
regiones que el gobierno mexicano adoptaria en lo sucesivo para
impulsar el desarrollo, aun hasta nuestros dias.

Durante la gestion de Pascual Ortiz Rubio, en julio de
1930 se expidié la primera Ley sobre Planeacién General de la
Repﬁblicas; en su exposicién de motivos, la Ley advertfa la
necesidad de "elaborar el Plan Nacional de México" en funcién,
sobre todo, de llevar a cabo un inventario de los recursos con gque
contaba entonces el pais. Segin la Ley, al conocerse la riqueza
nacional disponible se podrian coordinar y regular las acciocnes del

4 Flores de la Pefa, Horacio, et. alius.; "Bases para la

Planificacién Econémica vy Social de México"; Edit. Siglo XXI;
México, 1968; p., 250.

S piario Oficial de la Federacién; 12 de julio de 1930.
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desarrollo nacional ordenada y arménicamente de acuerdo con su
topografia, su clima, su poblaci6n, su historia, su vida funcional,
social y econémica, su defensa, su salubridad y sus necesidades
presentes y futuras.

Si bien es cierto que el objetivo Gltimo de esta Ley era
realizar un inventario de los recursos naturales disponibles, en lo
relativo al desarrollo regional la disposici6tn juridica de 1930
también buscd® "definir e} potencial de las distintas regiones del
pais”, y para ello se considerd necesario "elaborar un plano
nacional de México que abarcara entre otros aspectos, la divisién
del territorio nacional en zonas a las que clasificaria de acuerdo
a sus potencialidades; la planeacién y zonificacién urbana
regional; la formulacién de los planes reguladores del Distrito
Federal y territorios federales."® Sobre este mismo rubro, en la
Ley se "establecieron normas y principios bidsicos para que el
gobierno federal coordinara las acciones de planeacién en las
distintas entidades federativas."’

La Ley de 1930 sugirid establecer una Comisién Nacional
de Planeacién asi como una Comisién de Programa integrados
exclusivamente con funcionarios de dependencias federales y otros
organismos con cardcter nacional. La primera tendria un cardacter
consultive, en tanto que la segunda Comisién deberia elaborar los
estudiocs, planos y programas enumerados en la Ley.

A pesar de indicarse objetivos y estrategias claras para
el desarrollo regional, ningin reflejo prdctico tuvo la Ley sobre
Planeaci6n General de la Replblica: "se desconocen los resultados

6 sria. de Programacién y Presupuesto; “"México: Des o

Regional . . ."; op. cit.; p. 18.

7 serna Elizondo, Enrique; "Coordinacién y Colaboracién entre

1 stados"- en Gaceta Mexicana de Administracién
Piblica Estatal vy Municipal, No. 10-131; abril-septiembre; INAP,
México, 1984; p. 204.
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précticos de la disposicién legislativa de 1930."8 Y adn cuando
los objetivos y lineamientos enunciados por la Ley no se tradujeron
en resultados concretos (programas, inversiones piblicas o acciones
especificas), iniciaba una tradicién que se haria evidente por
muchos afios en los planes y programas subsecuentes: una divisién
del pais (regionalizacisn) sujeta a criterios sectoriales y a
politicas derivadas de instrumentos concebidos y apoyados por el
ejecutivo federal que se estaba consolidando como el centro
politico, econémico y administrativo en México y una planeacién
inconclusa que no pasaba de ser enunciativa, en la medida que se
convertia en discursos politicos donde se plasmaba las intenciones
gubernamentales respecto al desarrollo regional, sin contener o

derivarse en programas especificos.
Abelardo L. Rodriguesz.

Posteriormente en 1832 "se crearon los Consejos Locales
de Planeacién. . . asi como las Juntas de Mejoras Materiales y
Servicios Ptblicos, configurandose una estructura operativa para
organizar los esfuerzos de planeacién de la economia nacional."?

Durante el gobierno del Gral. Rodriguez, se creb en 1933
el Consejo Nacional de Economia de los Estados Unidos Mexicanos que
no tuvo mayores repercusiones en el proceso de desarrollo nacional
y menos ain en el regiocnal.

Y fué en esta administracién donde se consoclidaron los
planteamientos de intervencién estatal en 1la economia como
respuesta a la crisis econémica que padecieron los paises del
bloque capitalista en esos afios. Con base en ello y aunado a la

8 rlores de 1la Pefia, Horacio, et. alius.; !"Bases ra a
Rlanificacidn. . ."; op. cit.; p. 25.

9 sria. de Programacién y Presupuesto; "México: Desarrollo
Regional vy, . ."; op. cit.; p. 18.
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experjiencia socialista en materia de planificacién, a fines de 1933
los altos dirigentes postrevolucionarios integrados en el Partido
Nacional Revolucionario (PNR} formularon en coordinacidén c¢on los
técnicos del gobierno del Gral. Rodriguez, el primer Plan Sexenal
que pormaria la actividad econémica y social del futuro gobierno
que encabezaria el General LAazaro Cirdenas.

Es conveniente destacar gque el Gral. Cardenas no
participé en la elaboracidén directa del Plan, puesto gue este fué
preparado por el grupo politico del Gral. Plutarco Elias Calles
quien a través de &l pretendia seguir dirigiendo los destinos
nacionales controlande las acciones gue pudiera implementar el
Gobierno Cardenista.

Debemos tambié&n sefialar que el Plan Sexenal para el
periédo 1934-1940 mas que un Plan econémico, se trataba de un
bosquejo general de la politica econdmica que deberia seguir la
futura administracién con el fin de sacar al pais de los problemas
de "origen externo” que afrontaba y de alentar el desarrolle
econémico de acuerde a los lineamientos sefjalados por el grupo
callista. Ademas, el Plan "no contenia ningin instrumento préactico
para ser ejecutado", no sefalaba instituciones responsables de
hacer estudios que permitieran implementarlo y tampoco indicaba qué
organismos deberian elaborar los programas, llevarlos a la practica
y evaluarlos.1®

Lazaroc C&rdenas.

Poco después de asumir el Gral. Cirdenas la Presidencia
de la Repiblica, inicié una etapa de gran relevancia histérica en
términos politicos, econémicos y sociales, en la que el Ejecutive
se sacudi6 del "“Maximato Callista" y que culminé con el destierro

10 plores de la Pefa, Horacio, et. alius; "Bases ra a

Planificacién. _...."; op. cit.; p. 28.
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del Gral. Ellas Calles hacia los Estados Unidos de Norteamérica en
abril de 1936.

5in negar la trascendencia que tiene este capitulo de
nuestra historia nacional, pero con el fin de no alejarnos de
nuestro tema central gque es el desarrollo regional en México,
unicamente la epunciamos con fines indicatives.ll

Para nuestro propdsito es importante seflalar que c<on
estas acciones la figura del Presidente de 1la Repiblica se
consolidd definitivamente, Fué "Cirdenas (quien) afirmé el
Presidencialismo Mexicano; es &1 el principal escultor de una
figura gque lo puede casi todo, de una persona con facultades
ilimitadas, del Sefior del Gran Poder."i2

Y es importante remarcar lo anterior porque ya iniciades
los trabajos de Planeacién en México, 1la <consolidacién del
ejecutivo fuerte conduciria a que los programas y acciones que se
derivaran de agquellos ejercicios de planeacidn, fueran dirigides a
nivel central, concretamente por el Presidente de México.

Cérdenas tomé del Primer Plan Sexenal s&lo aguellos
aspectos y politicas que coincidian con su propio programa de
gobierno. Para ello, ¢re6 en 1935 un Comité Asesor Especial con
objeto de coordinar las politicas nacionales de planeacién. Dado 1o
ineficiente que resulté ser este Comité, afos mas tarde se
incorpor6 a la Secretaria de Gobernacién como una Oficina Técnica
con el fin de encargarse de elaborar el Segundo Plan Sexenal que
abarcaria el periédo 1940-1946 y gue analizaremos mas adelante.

11 sobre el tema, destaca la ébra coordinada por Gonzalez,
Luis; M"Historia de la Revolucid exicana'; Tomo : "los dias de
Precidente Cardepas" _(1934-1940}; Edit. El Colegio de México;
México, 1981; entre otras.

12 1pid.; p. 322.
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Irrelevante fué la mencién que se hacia sobre desarrocllo
regional en el Primer Plan Sexenal; sin embargo elle no impidi6 al
goblerno cardenista apoyarle pero entendiendeolo come ya lo
sefialamos anteriormente: a través de un fuerte y decidide impulso
a la actividad sectorial de Reforma Agraria, concretizade con el
reparto de tierras, colonizacidén y promocidn de la agricultura,

Asi pues, el desarrollo regional se entendié como
consecuencia de instrumentar programas sectoriales que en este caso
correspondian al ramo agricola. Y es esto lltimo otro fenfmeno que
caracteriz6 al proceso de desarrollo regional inclusive hasta la
década de los 70.

En sintesis, las acciones que el Gral. Lizaro Cardenas
emprendié para impulsar el desarrollo regional se dieron gracias a
un decidido apoys a las actividades del sector agricola y que
fueron, concretamente, las siguientes:

En principio, el Plan Sexenal 1934-1940 fué un
instrumento politico gue pretendia alentar la participacién de los
diversos grupos del pais, buscando consolidar =-en materia de
desarrollo regional- los avances revolucionarios mediante la
intensificacién del reparto agrario. Para ello en 1934 se expidié
el C&édigo Agrario con el fin de “ordenar juridicamente el proceso

de la Reforma Agraria, generado por el movimiento armado de 1910 .
013

"Aungue el Plan Sexenal (1934-1940) no presentaba una
politica regional exi:licita, el programa de gobierno avanzaba en
ese &mbito" con una serie de acciones especificas como 1la
expedicién de la Ley de Crédito Ejidal en 1936 que establecis las
bases que crearian el Banco Nacional de Cré&dito Ejidal.

13 sria. de Programacién y Presupuesto; "México: Desa
Begional y. . ."; op. cit.; p. 18.
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También se crearon una serie de organismos entre los que
destacan las Comisiones de la Alta y Baja Tarahumaras en 1936; la
de Estudios de Planeacién del Valle del Mezquital en 1936; la
Intersecretarial de la Mixteca en 1937; y la de Fomento Agricola y
Ganadero del Valle del Yaqui en 1938, las cuales tenlan entre sus
objetivos la realizacién de estudios econdmicos y el impulsc al
desarrollo de las regiones que abarcaban en su ambito de accién.
Asimismo, destacd en este sexenio la creacién de la Direccién de
Obras del Bajo Rio Bravo en 1936 gue pretendia realizar trabajos de
contenci6n de los desbordamientos de este.l?

Son dos entonces, las caracteristicase que debemos
sefialar para este perifdo que influyeron notablemente en el proceso
de desarrollo regional: por un lado, la consolidacién del ejecutivo
federal como una figura con poderes ilimitados que influird
decisivamente en el rumbo gque tendrian 1las futuras acciones en
materia de desarrollo regional y en todos los demds rubros del
proceso de desarrollo nacional; y por otro lado, gue este proceso
fué entendido e impulsado mediante programas sectoriales destacando
el reparto de tierras y otros relativos al Sector Agricola.

Ccomo ya dijimos, el comité Asesor Especial del Ejecutivo
Federal creado en 1935 y que afios después fué incorporado a 1la
Secretarla de Gobernacién, se encargé a fines del gobierno
cardenista de elaborar lo que seria el Segundo Plan Sexenal 1940~
1946 para orientar las acciones del gobierno del General Manuel
Avila Camacho.

Manuel Avila camacho.
Al igual qgue lo hiciera el Presidente C&rdenas en su

momento, M. Avila Camacho s6le consideré del Sequndo Plan aguellos
elementos que se ajustaban a su propia lista de prioridades, por

14 1pid.; p- 19.
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lo que este documento tampoco pasd de ser un Plan en el papél,
consistente Yen su mayor parte en exhortaciones genéricas con muy

pocos efectos practicos."!S

No obstante ello, este segundo documento mostré avances
“en términos conceptuales, y sdle conceptuales" con respecto del
primero en materia de desarrollo regional; al efecto, Leopoldo
Solisl® hace referencia -del capitulo introductorio del Plan 1940-
1946~ de dos postulades que bien pueden ser entendidos como
politicas para el desarrollo regional: el primero en el sentido de
mejorar el sistema federal coordinando las acciones del gobierno
central con las emprendidas por los gobiernos estatales y
municipales, mediante convenios que se adaptaran a las necesidades
y caracteristicas locales; y el segundo, gque establecia como
recomendacién politica, expedir una ley para regular las relaciones
entre el gobierno federal y los estados, las facultades para
ohservar los procesos electorales estatales y municipales (locales)
y el procedimiento para desconocer una eleccién ¢ sus resultados.

Como mencién relativa al fenomeno centralizador, diremos
que "se dejé en manos del Presidente de la Repiiblica la decisién
respecto a el ritmo y las modalidades de ejecucién del programa
gubernamental”!?, hecho gque continud con la tradicién de ver al
ejecutivo come el unico promotor y director del desarrollo

nacional.

El Plan 1940-1946 "proponia gue el proceso de desarrollo
alentara una distribucién racional de las actividades productivas

15 Flores de la Pefia, Horacio, et. alius; “Bases para la
Planificacién. . ."; op. cit.; pp. 27-28,

16 Solis, Leopoldo; "Planes de Desarrollo Econémico y Social
en_México"; Edit. SEP-Diana No. 215; México, 1980.

17 rlores de la Pefia, Horacio, et alius; "Bases para la
Planificacion. . ."; op cit; p. 27.
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en el territorioc del pais y se crearan las obras de infraestructura
que permitieran aprovechar los recursos naturales y estimular la
integracién de zonas y comunidades rezagadas.l8®

Independientemente de la continujdad gque pudiera
representar el Segundo Plan Sexenal respecto de las acciones
realizadas por el gobierno Cardenista, la Segunda Guerra Mundial
hizo que sus objetivos y sus ‘“acciones planeadas" fueran
modificados y ahora el é&nfasis se darfa al desarrollo del Sector
Industrial en México.

Para cumplir con 1los objetivos del Plan -0 de los
programas particulares de su gobierno-, Avila camacho creé varios
organismos de 1les cuales "en materia de desarrollo regional®
destacaron el Consejo Mixto de Economia Regional gue se encargaria
de elaborar estudios sociceconémicos en cada entidad federativa.
Habria un Consejo por estado y tendrian car&cter consultivo sobre
todo en materia agropecuaria sustituyendo con esto 2 la Comisién de
Fomento Adgricola y Ganadero de 1938. En 1942, se establecié la
Comisién Federal de Planeacién Econémica como Srganc consultivo con
el fin de proponer Yy realizar programas que atendieran las
repercusiones que podria causar el conflicto bélico mundial sobre
la economia nacional. También se suponia que la Comisién se
encargaria de reunir los datos y cifras relativos a la produccién
industrial del pais para responder a las necesidades de mejorar la
informacién estadistica nacional y regional que al ser insuficiente
e inexacta impedia realizar acciones piGblicas y privadas que
procuraran el desarrolle nacional, En funcién de estos mismos
objetivos se cret en 1944 la Comisldn Nacional para Estudios de los
Problemas de México en la Posguerra., ¥ sblo como mencién, afiadimos
que en el mismo afioc de 1944 surgié la Comisién de Fomento
Industrial como medida para impulsar y coordinar el desarrollo de

18 5rfa. de Programacion y Presupuesto; ! o:_ Desarrollo
Regional y. . ."; op. cit.; p. 19.
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esta rama que ya se manifestaba fuertemente en nuestro pais.

bentro del marco de la politica de "sustitucién de
importaciones" implementada por el gobierno federal a partir de los
aflos 40 a rafz del conflicto bélice mundial, inicié en el pais la
etapa de franca industrializacién. Para nuestros efectos, esta
industrializacién puede facilmente verse a través de la relaci6n
centro-periferia que guardaban las regiones de México en donde se
observé un proceso de extraccién de recursos naturales de las
regiones periféricas o atrasadas hacia las regiones adelantadas o
centrales con el fin de apoyar el crecimiento o desarrollo
industrial de estas Gltimas, dentro de la vertiente de impulso a

los polos de desarrollo gue a partir de entonces iniciaba.

Esto es, hubo una extensién de lo ocurrido en el proceso
de desarrollo regional impulsado mediante la reforma agraria en
donde por cierto, se continud observando un alto grado de
desarrolle en las regiones del centro y norte del pais dedicadas
a la produccién para la exportacién, el comercieo y la
industrializacién, contrario a las reqiones del sur y sureste de
México que mostraban una agricultura subdesarrollada, tradicional
y de autoconsumo, basicamente.

De esta manera el proceso de desarrollo regional
complementd su caricter desigual y desequilibrado manifestado en
principio en las disparidades interregionales agricolas, que se
cierra y confirma con el desarrollo de zonas industriales
igualmente dispares.

Este fendmeno fud profundizade cuando el Gobierno de la
Republica impulsd polos de desarrollo o crecimienteo industrial
seleccionados por él nismo, asi como el crecimiento répido y
desordenado de ciudades medias. A partir del proceso de
industrializacién, el "desarrolle regional' incorpora nuevas zonas
gue se vieron integradas por 1los sistema carreteros, de
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autotransportes y de comercializacién.

En conclusién podemos sefialar que, si de mediados de los
afios 20 hasta principios de los 40 el desarrolle regional fué
impulsado con actividades sectoriales via la reforma agraria, 1las
comunicaciones y los transportes y la colonizacién, en los primeros
afios del goblerno Avilacamachista a los anteriores sectores se sumé
decisivamente el industrial, quien seria el que normaria las
acclones que se llevarfan a cabo en cuestién del desarrollo
regional a partir de entonces.

Preoducto de lo antericor rué 1la concentracién del
desarrollo en ciertas regiones del pais que a su vez condujeron a
que en esos polos de crecimiento se concentraran recursos y poder
de decision, teniendo come contraparte una serie de regiones que no
contaban con los medjios y mecanismos suficientes para impulsar su
desarrollo, Este proceso fud provocado y reproducido por el apoyo
desigual que el gobierno federal did a cada regidn, caracterlstica
que persistid a lo largo del periddo en estudio y que estuvo
avalado por un dabil sistema de planeacidn y un presidencialismo
que -por distintas vias y grados- empezd a determinar el rumbo del
desarrollo regional, nacional y sectorial.

Poco trascendentes -o nulas pré&cticamente- fuercn las
politicas gue el gobierno del General M. Avila Camacho sefialé en
cuesti®n de dJdesarrolloc regional. De hecho no existid ningtGn
programa que tuviera explicitamente el objetivo de impulsar el
proceso en algina zona del pais, y fué hasta el gobkierno del Lic.
Miguel Alen&n cuando se conocieron los primeros programas con
atribuciones especificas sobre la materia de nuestro estudio.

Miguel Alamén Valdés.

Como vimos, el fenbmeéno que caracterizd a los dos planes
sexenales (1934-1940 y 1940-1946) fué 1la ausencia de una
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metodologia adecuada que fuera capaz de llevarlos a cabo; es decir,
ningdne de los dos se tradujo en acciones o programas concretos.

A rafz del "éxito" que tuve la politica de
industrializacién en el pais -gracias a la situacién bélica
m'und"xal-, la época de la posguerra se caracterizd por observar un
Ypragmatismo exitoso", pero también por un desorden e indisciplina
dentro del sector publico derivados de la euforia que se vivié en
el empleo del gasto piblico, provocado esto dltimo precisamente por
los 6ptimos resultados que tuvo la sustitucién de importaciones.

Otra consecuencia negativa de ello fué el despilfarro de
recursos publicos que a su vez acentudé la desigualdad en el reparto
de ingresos y de la riqueza entre los sectores y regiocnes del palis.

Aln cuando sus esfuerzos no se hayan traducido en un Plan
de Gobierno, es importante hacer notar que Miguel Aleman inicid la
tradicién de gue serian los futuros presidentes de México 1los
encargados de elaborar -o coordinar la elaboracién de- el Plan que
normaria la actuacidn de sus gobiernos.

Para tal efecto, como candidato presidencial Aleman

"llev6 a cabo mesas redondas en mis de la mitad de los estados y en

" todos los centros urbancs de México”, en los cuales el candidato
discutfa con los grupos locales 1los problemas econémicos

‘nacionales, para despues analizar los dilemas regionales a los que
estos - enfrentaban. Desafortunadamente, los resultados de las

reuniones "no se tradujeron en ningin cuerpo organizado de politica

nacional, ni en programas', pero se conservaron como ‘“principal

obra de consulta" del ejecutivo en materia de politica x.'egit.n'xal."9

Sin embargo, se elaboré un documento en sustitucién del

19 Flores de la Pepa, Horacio, et. alius; "Bases para la’
Plapificacidn. . .";op. cit.; p. 29-30.
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Plan Sexenal que fué denominade Proyecto de Inversiones del
Gobierno Federal y Dependencias Descentralizadas 1947-1952,20

Este Proyecto fué el primero que programé la inversién
gubernamental en los niveles global y sectorial. Contempld los
renglones donde el gobierno invertirfia sus fondos durante el
peritéde que abarcaba, los objetivos y metas precisos que tendria
cada programa, asi como su tiempo de ejecuciédn, poblacién
beneficiada y los empleos generados, entre otros rubros.

Es importante sefialar que el Proyactc de Inversiones
1947-1952 era parte de la informacidn gue seria entregada al Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento con la finalidad de
obtener un crédito el cual -sumado a los ingresos proplios de la
Federacién- haria posible realizar inversiones y obras que el
Presidente de 1a Repablica considerara necesarios para 1la
recuperacién y desarrollo econémicos del pafs, entre los que
destacaba un impulso razonable a la industria para lograr su
expansién y diversificacién. (La otra parte de esa informacién
consistié en una descripcién de las condiciones econtSmicas por las
que atravesd el pais en los diez afios anteriores al Proyecto).

El documento agrupaba la presantacién de 595 proyectos sn
cinco rubros centrales: Agricultura, Ganaderia, Silvicultura, Caza
y Pesca; Minas, Petréleo y Gas Natural; Industrias; Comunicaciones
Y Transportes y Administracién POblica.

Este Proyecto continud con la tradicién iniciada con los
goblernos anteriores de ver al desarrollo. regional como mnera
consecuencia del impulse gue se diera a las actividades
gsectoriales. En &1, ningGna mencién especifica hubo sobre el

20 proyecto de Inversiones del Gobierno Federal y Dependencias
Descentralizadas 1947-1952; en Sria., de Programacidn y Presupuesto;
"Antologia de_ la Planeacitén en México 1917-1985", Tomo 2; Ed. SPP-
FCE; México, 1985.
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procesoc que nos ocupa, elaborandose en cambio programas para los
cinco ramos o sectores incluidos en el documento, los cuales serian
ejecutados en algina zona del pais, seglin los datos obtenidos y
considerados por las dependencias centrales responsables. Esto €s,
que el desarrollo regional que pudieran promover los programas se
subordinaban al desarrollo sectorial pretendido en primera
instancia.

Haciendo una revisién del Proyecto de Inversiones para

1947-1952, en funcién de un desarrollo regional impulsado
sectorialmente, encontramos que:
Para el Ramo Agricola, hubieron un total de 67 proyectos: para el
aprovechamiento de corrientes para riego de nuevas 4reas. y
mejoramiento de irrigacién en otras, procurando también -abastecer
de agua potable a diversos poblados, defensa contra inundaciones,
saneamiento y drenaje de terrenos y generaci6n de energia
eléctrica; se programd implementar un total de 51 proyectos en
Obras de Irrigacién; y dentro del rubro de Colonizacidn se buscd
acomodar el excedente de poblacién rural de regiones densamente
pobladas en otras no desarrolladas agricolamente, ﬁara lo’cual se
contemplSd un sélo proyecto. '

Para el Ramo Industrial se planearon 217 proyectos de inversién,
sobresaliendo 95 de ellos dedicados a la promocién industrial y
otros 108 encargados de la generacién de electricidad en el pais.
Esto es importante dade el peso gue recibirfan con los programas
para el desarrollo de Cuencas Hidroldgicas en México meses mas
tarde.

Y finalmente el rubro de Administracién Pablica incluyd proyectos.
que podrian traducirse en programas de desarrollo regional (Y ho es
gue los dos anteriores no se dieran asi, s0lo que este Ramo en
particular se tomd en cuenta la evolucién que presentaban los
programas de desarrcllo regional gque se exponen adelante), entre
elles 100 relaciconades con la dotacion de agua potable vy
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alcantarillado a ciudades Y poblados rurales o urbanos, asf como 39
encargados de mejorar las condiciones materiales y sanitarias de
puertos y poblaciones fronterizas a través de las Juntas de Mejoras
Materiales, entre otros.

Bastarad observar dentro del Proyecto, cu&l era la
localizaci6n, ubicacién o centro beneficiado por cada inversisn
para hacer notar el desequilibrio que guardaban en su distribucién
espacial que se traduclia directamente en una desigual distribucién
e inversié6n de recursos entre las zonas en que se dividié al pais.

Para entonces la Direccién General de Estadistica de 1la
Secretaria de Economia Nacional habla establecide ocho zonas
econémicas: Noroeste-Pacifico, Noroeste-Centro, MNorte, Oriente,
Centro, Sur Pacifico, Sureste Istmico y Sureste Peninsular, gque se
dividirian en 44 regiones econémicas y estas a su vez en 344
distritos.2!

Nos interesa describir este Proyecto en especial porque
es representativo -ademés de ser el primero- de los programas de
inversion puestos en marcha a partir de entonces; y que en nuestro
caso son indicativos de la ausencia de una politica de desarrollo
regional al no inclulr algin rubro especifico sobre nuestro ebjeto
de estudio.

A principios de 1948, Aleman decreté la creacién de la
Comisién Nacional de Inversiones dependiente de la Secretaria de
Haclenda y Crédito Piblico, que tendria como funcidn encargarse de
controlar, vigilar y coordinar los presupuestos de los organismos
autbébnomos y empresas estatales, a raiz del despilfarro de recursos
al que hicimos alusidn parrafos atras.

2l plores de la Pefa, Horacioc, et. alius; "Bases para 1la
Planificacien. . ."; op. cit.; p. 220.
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Este organismo nunca funcioné, al tiempo que el "auge
econémico" mexicano iba desapareciendo. MAs adin, "la fase finpal de
obras e inversiones publicas lanzado por el régimen de Alem&n
habiase financiado. . .mediante métodos inflacionarics. . ."22 que
en el mediano plazo acarred graves problemas econémicos y sociales
poniendo en evidencia los planes, programas y estrategias para el
desarrollo puestos en marcha hasta entonces, asi como la actuacién
que haya tenido cada Gobierno de la Repiblica en el periddo.

Los Primeros Programas de Desarrollc Regional en México.

Es dificil sefialar porqué los programas para desarrollar
las Cuencas Hidrolégicas mis importantes del pafis a partir de 1947
son los que se reconocen como 1os primeros encargados de promover
el desarrollo regional en México, entre otras cosas porque ya se
habian implementado programas con caracteristicas similares: que
giraron en torno a acciones sectoriales, que se originaron y
administraron desde el "centro politico-administrativoe" del pais y
que la regién donde se implementaron estaba condicionmada por las
decisiones del ejecutivo o el encargado del ramo, etc.

sSuponemos gue el hecho de considerar a los Programas por
Cuencas Hidrolégicas como los primeros con atribuciones especificas
sobre el desarrollc regional se debe, ba&sicamente: al
perfeccionamiento que se dié® en el funcionamiento de 1la
Administracion Piblica al contemplar la mayoria de los aspectos que
deben reunirse para asegurar Su exito (metas, dependencia
responsable, recursos, etapas de ejecucion, etc.); asi como a la
variedad de aspectos que ellos contemplaban, pues iban de
cuestiones de irrigaci6én hasta la generacién de energia eléctrica,
caminos, educacién, colonizacibn, etc. y también al “relativo"
éxito gue tuvieron, sobre todo por la duraci®n de las Comisiones
encargadas de estos programas.

22 1pid; p. 32.
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Sin aceptar gque son estos los primeros programas de
desarrollo regional en México a continuacién los abordaremos

brevemente.?3

Dada la disparidad del desarrollc entre las distintas
zonas en las que se dividia al pais y a pesar de haberse
reorganizado y modernizade la administracién piblica, persistian
problemas gue obstaculizaban el progreso de la mayoria de los
estados del pais entre los gque destacaban la polarizacién del
desarrollo, marginacién, pobreza, analfabetismo en ciertas
regiones, etc.

Fué con el fin de contribuir al desarrollo integral de
alginos estados que se pusiercn en operacidn desde 1847 Comisiones
Ejecutivas por Cuencas Hidrolégicas encargadas de construir grandes
obras hidriulicas con objeto de aumentar 1la productividad del
campo, generar m&s oferta de energia eléctrica y controlar las
inundaciones de las corrientes gue abarcaban. En el ejercicio de
sus funciones, las Comisiones dotaron de infraestructura en
transportes Yy comunicaciones y varios servicios piiblicos a 1las
comunidades ublicadas en sus respectivas &reas de influencia.

Es asi que fueron creadas cuatro comisiones: La Comisién
del Papaloapan en febrero de 1947; La Comisién del Tepalcatepec el
14 de mayo de 1947 (esta Comisién se inteqgré a la Comisién del
Balsas en 1960); La Comisidén del Rio Fuerte el 27 de junio de 1951;
y La Comisidén del Rio Grijalba el pismo 27 de junio de 1951,2¢8

23 ¢y no 1lo aceptamos porque entendemos gue el Desarrollo
Regional tendra precisamente este caracter cuando se impulse a
partir de las caracteristicas y demandas locales sobre las cuales
se planee la realizacidn de programas multisectoriales y responda
adem3s a una Politica Regional, hecho que no se presentd sino hasta
35 anos mas tarde.

2% Los acuerdos pueden consultarse en Sria. de Programacién y
Presupuesto; "Antplogia de 1 aneacién. . ."; op cit. T. 2; p.
845 ¥ sS.
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“Las Comisiones actuaban como

organismos
descentralizados, dependientes de la Secretaria

d4e Recursos
Hidraulicos?® y, en términos generales, asumian la responsabilidad

de las inversiones del sector; se coordinaban en algtinos casos con
otras Secretarias de Estado y en ocasiones con los gobiernos
estatales para la ejecucitn de proyectos de desarrollo,w?®

Los elementos mds importantes tomadas en cuenta y gque
dieron pi& a la creacidn de esas cuatro comisiones fueron: 1las
continuas inundaciones de los rins gue provocaban graves dafos
materiales y pérdidas de vidas en las areas de injerencia siendo
urgente la necesidad de construir obras de defensa contra tales
inundaciones y de emprender acciones para combatir la insalubridad
de las regqiones gue comprendian; el gran potencial hidrolégico de
las cuencas que posibilitaba el desarrolle agricola y la generacién
de energia, mismos que serian fundamento para el desarrollo
industrial en las zonas; que con los logros anteriores y "ya en
plena marcha hacia el progreso”, contar con "factores conexos'" como
el impulssc a los centros de poblacisdm y a las vias de comunicacidn
de 1las zonas, a efecto de alcanzar un desarrollo

regional
multisectorial y cada vez mas integral.

En su conjunto, el objetivo gue persiguieron las
Comisiones mencionadas era planear, disefiar y construlr las obras
requeridas para el desarrollo integral de las regionas que
comprendian cada una de las cuencas de las que se ocupaban. Para
lograrlo, las Comisiones tuvieron "las mis amplias facultades" para

la planeacién, proyecto y construccitn de todas las obras relativas

al aprovechamiento en riego, desarrollo de energfia, ingenieria

2% con 1a Ley de Secretarlas y Departamentos de E§t§dn
expedida por Miguel Alemd3n el 7 de diciembre de 1946, la Comision

Naclional de Irrigacidn (creada en 1926) pasd a ser la Secretaria de
Recursos Hidraulicos.

25 sria. de Programacién y Presupuesto; “Mé&xico: Desarrolle
Regjonal. . ."; op. cit.; p. 19,
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sanitaria, vias de comunicacién e impulsc a los centros de
poblacién; asi como para dictar todas las disposiciones en materia
industrial, agricola, de crédito y colonizacién, asuntos agrarios
Y todo lo que tuviera relacién con el desarrollo integral de las
zonas gue abarcaran las Comisiones.

Por cierto, al entrar en funciones la Comisién Nacional
de Inversiones en 1948, las Comisiones del Papaloapan Yy
Tepalcatepec se encontraban entre los organismos sujetos a su
control, vigilancia y coordinaciétn y con ello de los proyectos de
inversiones gue tuvieran programados.

La Comisién del Papaloapan (1947-1986).

Esta Comisién tuvo una extensifn total de 45 mil
kil6metros cuadrados abarcando zonas de los Estados de Veracruz,
Oaxaca e incluse de Puebla.

ta Conisién realizd obras importantes como la Presa
Miguel Alemé&n scbre el Rio Tonto, la hidroeléctrica Temascal, la
ampliacién del Ingenio San Cristobal, la fibrica de papél Tuxtepec;
construyd también escuelas, mercados, g¢ranjas y promovié el
desarrollo industrial de la region.??

En materia agricola, si bien es cierto que la superficie
irrigada y 1la produccién -sobre todo de azucar- aumentaron
considerablemente, no ejercieron la atraccién de la industria como
se esperaba; adem&s de que considerables &reas continuaron sujetas
a inundaciones y no se relocalizaron a muchos campesinecs
desplazados de sus tlerras para construir las obras planeadas. Los
programas de colonizacién y crédito agricola fracasaron con su
correspondiente desperdicie de recursos debido a la direccién
erronea de la Comisién por no planear ni experimentar acerca de los

27 1pid.; p. 19.
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posibles patrones de cultivo, por un paternalismo exagerado y por
las directrices inflexibles impuestas con el cré&dito.28

Por otro lado, habria que sefalar que en materia
industrial, la energfa generada en la zona no fué utilizada dentro
de la Cuenca como sa esperaba, sino hasta 1963 cuando en Veracruz
gse establecié una planta de aluminio, lo gue es signo importante
gque indica 1la ausencia de una "industria 1local nueva de
importanciat??; mientras gque en el rame de comunicacién se
construyé desde el inicio de operacidn de la Comisién un sistema
carretero de primera clase a pesar de la "insignificante econcmia
de la regién', que reflejé la "“falta de planeamiento gue
caracterizaba a las inversicnes de 1la Comisién durante este
periéde, n30

El haber sido esta Comisién la primera en su tipo en
México no es casual, ya que el Presidente Aleman originarioc de la
region del Papaloapan pretendid con ella impulsar el "desarrollo
integral" de su tierra natal. Incluso, la sede de la Comisién era
ciudad Alem&n, una localidad totalmente nueva, cuya construccidn
fué ordenada por el exgobernador veracruzano y entonces Presidente
de la Repiiblica.

Al concluir Alemédn su peritdo gubernamental, esta
Comisién recibié menos apoyo del Presidente entrante Adolfo Rulz
Cortines y siguié estando relegada por los siguientes.", . . El
proyecto d& la apariencia de haber sido una especie de elefante
blanco, un monumento a la inhabilidad del gobierno mexicano para
planear 4lgo gue perdure de una administracién a otras futuras, y

28 parkin, David y King Timothy; *®
; (e encas
Siglo XXI; México, 1986; p. 101-2.

(=]
“w; Edit.

29 Ibid.; p. 104.

30 ypid.; p. 101.
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un ejemplo perfecto del proyectismo, la tendencia a proclamar la
intencién de realizar grandes proyectos, pero de fracasar para
terminarlos con éxito.w3!

En realidad, esta Comisién "nunca tuvo control sobre
todos los aspectos del desarrollo econémico y social, puesto que
otras autoridades gubernamentales continuaron operando en la
cuenca” sin tomarla en cuenta o consultarla.3?

Més adn, "el desarroclloc comunitario u otras
transformaciones sociales, la participacién local y regicnal en la
toma de decisidn, la articulacién de un sistema urbano, recibieron
poca o casi ninguna atencién', fenémenos que no son sblo
particulares a esta Comisi6n del Papaloapan sino que son totalmente
extensivos a las restantes,?3

La Cominldn del Tepalcatepes (1947-1960).

Las acclones de este organismo abarcaron una extensién de
18 mil kilemetros cuadrados comprendiendo “ricas regiones" de les
estados de Michoacan y-Jalisco.

En coordinacién con los gobkiernos de estos dos estados,
la Comisién construyé las hidroeléctricas E1 Cébano y Salto
Escondido; impulsd también ébras de caradcter social, de salud y de
electrificacién.

En realidad, la magnitud y el voldimen de inversidn
manejados por la Comisién del Tepalcatepec, fué pequefia si 1la

31 Ibid.; p. 103.

32 1pid.; p. 100.

33 stohr B.,Walter; MYEl Desarrol = &
Latina®; Edit, SIAP; Buenos Alires, 1972; p. 186.
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copparames con la anterior del Papalcapan., Sus logros mas
importantes se dieron en la "promocion" de yacimientos del hierro
y del acero en la regién, que serian explotadeos a partir de 1960
cuando esta Comisidén fué absorbida por otra con una cobertura mas
amplia.

En efecto, hacia 1960 surgié la Comisién del Balsas con
una extensién de 100 mil kilbmetros cuadrados que inteqré organica
y territorialmente a la del Tepalcatepec. E1l nueve organismo
abarcaba los estados de Michoacdn, Jalisco, México, Guerrero,
Oaxaca, Puebla, Tlaxcala y una parte del Distrito Federal. Como
dijimos, su actividad principal fué la de promover proyectos
industriales relativos principalmente al acero, como el complejo
Las Truchas; asi como construir importantes &bras hidrA&ulicas como
las presas El Infiernillo y la Vvillita con la finalidad de generar
energia eléctrica y apoyar la irrigacién agricela en gran parte de
la cuenca, sin dejar de atender las inversiones con caricter
social, realizadas sobre todo en las regiones montafiosas del estado
de Oaxaca.

Algo importante que debemos remarcar es gue "la Comisién
del Balsas se convirtié en una especie de grupo de presién en los
circulos oficiales para que el complejo de fabricacibn de acero se
estableciera allf y no en otros lugares.

El trabajo hecho por las Comisiones del Tepalcatepec y
del Balsas en esta zona ejemplifica tanto el empleoc flexible que el
gobierno federal ha podide  hacer de tales organismos
descentralizados con amplios poderes cuya autoridad traspasa
fronteras administrativas (y politicas, agregariamos), como el que
una vez astablecido tal organismo pretende convertirse en un grupo
de presi6n en favor del desarrollo integrai."3*

3% parkin, David y King Timothy; "Desayrollo Ecopdmico. . ,";

op. eit.; p. 110-11.
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Es importante destacar lo sefalado anteriormente dado que

La Comisién del Rioc Puerte {1551-1985).

La Comisién atendié un total de 35 mil kilémetros
cuadrados, abarcando regiones en los estades de Sinaleoa, Chihuahua,
Sonora y Durango.

Este organismo tuvo como preocupaci6n central conservar
Y expander las &reas de riego en la zona, edificando para ello la
Presa Miguel Hidalgo, ademas de construir el ferrocarril Chihuahua-
Pacifico.

Con la construccién de la presa y de varios canales de
riego, se aumentd considerablemente la produccién de diversos
cultivos agricolas como el azucar, algoddn, tomate, trigo y arroz.
Otro objetivo de esta 6bra hidr&ulica era el control de
inundaciones, finalidad qgue en principio no se cumpli6 lo que
obligé a agrandar la presa hacia 1962.

Se construyé adem&s una planta generadora de energia
eléctrica que ayudé atin mas al crecimiento de una prospera regio6n
agricola en el pais a través del impulso que dié6 a 1la
industrializacién y tecnificacién del agro en la zona.

Papel importante jugaron los ejidos que existian en la
Cuenca del Fuerte y zonas vecinas por la contribuci6bn que hicieron
para el crecimiento de la mayoria de 1los cultivos comerciales y por
haber construido diversas instalaciones con recursos ejidales. Cabe
resaltar en este sentido la participacidn de los beneficiarios e
Anvelucrados__en. el  proceso. de  desarrollo local mediante la

[} ecu S io: ara constyy obras de benefic
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Con la construccién de aquel sistema ferroviario y de
alginas carreteras locales en el &rea, se contribuyé con
determinacidn a la comercializaciébn de los productos agricclas de
la regién, sobre todo a su exportacidén al mercado norteamericano.

Al controlar la Comisién las inversiones en la zona, fué
posible llevar a cabo una planeacién urbana en las ciudades mas
importantes como Los Mochis dotandcles de los servicios piblicos
basicos come agua potable, drenaje, salud, educacién, etc.. Sin
embargo las obras complementarias a las realizadas en el rubro
hidrdulico no se dieron debido a la intervencidn de la Comisién del
Fuerte, sino que fueron hechas por otros organismos piublicos, sin
gue esto haya disminufido su eficiencia.

La principal critica hecha a este organismo fué que a
pesar de haberse creado para promover el desarrollo integral de
toda la region, la Comisién s&lo actud en la parte inferior de la
cuenca del Rio Fuerte -dentro de Sinaloa, sobre todo- concentrando
su atencién en problemas relativos a la irrigacién,la produccién
agricola y el control de las inundaciones, haciendo a un lado zonas
practicamente despobladas pero con vasta cantidad de recursos
forestales y minerales inexplotados. Este fenbdmeno fué superado
muchos afos después y no precisamente por intervencién de la
Comisioén.

La Comisién del Rio Grijalba (1951-198S5).

¥ para finalizar con estas Comisiones por <Cuencas
Hidroldgicas creadas durante el gobierno de Miguel Aleman, tenemos
2 la Comisidn del Grijalba que atendid la regién que conforman los
rifos Grijalba y Usumacinta, abarcando una extendién de 49 mil 900
Kilémetros cuadrados e incluyd zonas de los estados de Tabasco,
Chiapas y Oaxaca.
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Los logros mAs importantes de esta Comisidn se centraron
en la construccién de la presa Malpaso en Chiapas, asi comc la de
una red de comunicaciones en la regidén; también impulsé 1la
agricultura regional y la colonizacidn en la zona que abharcaba,
adem4s de realizar obras de dotacién de servicios piiblicos a las
poblaciones del area, sobre todo en cuestién de agua potable.

En sus primercs afos, la Comisién realizé una serie de
estudios relativos a la zona, para luego darse a la tarea de
construir un sistema carreterc gue comunicara la regién con el

resteo del pais, sumandose a elle el proyecto de colonizacidn para
el Area.

Asimismo, se destiparon recursos para construir obras de
drenaje y de defensa contra inundaciones y para impulsar 1la
irrigacién y la agricultura tropical en la regi6n. En la practica,
el desarrollo agricola y el proyvyecto de colonizacién tuvieron
resultados moderados y no lograron ejercer la atraccién de
inversiones privadas o piblicas esperada.

Se construyé también una planta generadora de
electricidad en la presa Malpaso, cuyo servicio fué mds aprovechado
en las zonas vecinas que en la propia cuenca del Grijalba ya que la
energia generada se utilizé m&s en la regién del Golfo de México al
establecerse en esta zona complejos petroguimicas, teniendo
liritados efectos en la descentralizacién de la actividad econémica
programada hacia la regién de influencia de la Comisidn del
Grijalba.

Es impartante para nosotros haber hecho esta descripcién
analfitica de cada Comisidn para ilustrar adn mas el caricter que ha
tenidc el desarrocllo regional en el periédo : impulsado a través de
actividades sectoriales gue en estos casps se basé en criterios
hidrolégicos a partir de los cuales se impulsarfan el desarrollo
agriceola e industrial y la colonizacién de distintas zonas del
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pais, con escasa o nula participacién de los sectores regionales o
locales.

Por cuanto a la Administracién del Desarrollo Regional,
podriamos decir que fué un proceso profundamente arraigado a las
decisiones del ejecutivo federal dado que las Comisiones estaban
sujetas a su control directo con la Comisién de Inversiones y los
organismos que la sucedieron.

Es necesario recalcar gque estas Comisiones recibieron
fuerte impulso por la Adrinistracién gue las creé, perdiendo
presencia y poder en las administraciones piblicas siguientes dado
que ya no se adecuaban del todo a las prioridades de 1los
gobernantes, evidenciando la falta de continuidad en 1las
actividades desempefiadas por tales Comisiones, fenfmeno que puede
hacerse extensivo a la mayoria de los proyectos iniciados en
cualgquier peri6do gubernamental federal.

Ademds de gue con estos organismos es obvio que 1la
Administracién del Desarrolio Regional estaba centralizada
directamente en el Presidente de la Republica o indirectamente en
algina dependencia controlada por &1, ya fuera la Comisién Nacional
de Inversiones, la Secretaria de Recursos Hidrdulicos o las propias
Comisiones. Sefialemos alginas caracteristicas del Proceso.

La Planeacidn en el &mbito regional fue practicamente
inexistente; los planes y proyectos en cada Comisién fueron
elaborados desde el centro politico-administrativo del pais sin
contemplar todeos los factores o potencialidades de las zonas que
comprendian; asi, si bien se hablaba de una planeacién regional
integral, este caracter no fué alcanzado porque s6lo se tomaron en
cuenta cilertos recursos haciendo a un lado ricos elementos
naturales que bien podrian diversificar el desarrolle o crecimiento
econdmico regional con su consecuente desarrollo social.
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Sil en la planeacién poca actuacién tuvieron los sectores
locales, en la fase de Organisacidn del desarrollo regional su
participaci6n fué adn menor; la gran mayoria de las actividades de
las Comisiones se 1llevaron acabo por disposiciones propias,
"coordinando" las inversiones en la zona de acuerdo a su criterio
particular y atendiendo, claro,a los lineamientos y a la aprobacién
de la Comisién Nacional de Inversiones. Pero ademds, las Comisiones
no tuvieron un control total de las inversiones en sus respectivas
regiones, ya que al interior de estas sequian actuando otros
organismos con caricter nacional y si bien se observé un avance en
cuestiones agricolas, industriales o energéticas, ello no se debié
del todo a las Comisiones, sino también por las inversiones que
realizaron esos organismos federales de acuerdo a sus respectivas
competencias.

Por otre lado, la Pireccién fué parcial y limitada pordue
las Comisiones no contaron con todos los elementos y factores que
intervenian en el desarrcllo regional, fenbémenc evidenciado con el
hecho de que otros organismos ya fueran pQblices, privados o
sociales invertian en la zona paralelamente a ellas; aunque,
paradédijicamente, ¢tales inversiones debieran estar dirigidas vy
coordinadas por el ejecutive federal.

Y finalmente 1a Evaluacién del Desarrollo Regional no fué
realizada de acuerde al Plan o Proyectos establecidos por las
Comisiones, sino de acuerdo a contingencias no contempladas, en
virtud precisamente, de la ausencia de un adecuade sistema de
planeacion.

Quiza el principal errer de las comisiones fu2 el haber
sido creadas casi espontancamente con un pobre y debil sistema de
planeacién y sin contar con programas interregionales wviables.
Resultado de ello fué gue mientras por un lado habian programas
para desarrollar ciertas regiones, por otro existian enormes zonas
précticamente despobladas ¢ inexplotadas; adem8s que en 0Oltima
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instancia, los recursos de las regiones atrasadas eran incorporadas
al conjunto de la economia nacional favoreciendo normalmente a las
“regiones polo" que para entonces se consolidaban.

Sin embargo, estos ejercicios de Planeacidn o Programas
por Cuencas hidrolégicas, al igual gque los realizados anteriormente
y los que se continuarian realizando adn hasta nuestros dlas, nos
indican el caracter politico al que responde el procesoc de
Planeacidn en nuestro Pals.

En efecto, estos Programas respondieron evidentemente a
intereses particulares del Presidente de México para desarrollar
tales regiones o sectores. Pero si entonces empezd a ser evidente
esa preeminencia de lo politico sobre el caracter técnico o
administrativo en la Planeacidn, en nuestros dias ésta evidencia se
disfraza con la participacidn social para la integracidén de
Programas © Planes, ya gue en Qltima instancia lo planeado sigue
rebasandose o ignorandese en funcidn de lo imprevisto y de los
reiterados compromisos presidenciales.’

El desarroclleo regional impulsado por estas Comisiones por
Cuencas Hidrolé6gicas contribuyé a aumentar las disparidades
interregionales concentrando recursos en ciertas &reas por ser
receptoras de cuantiosas inversiones federales y obtener los bienes
producidos © explotados en otras, teniende como contraparte a
grandes zonas atrasadas y pobres de las que se extrafian recursos
para "“saciar la sed de desarrollo" de las primeras.

Por tGltimo, en noviembre de 1950 surgié la Comisién del
Lerma-Chapala~-Santiago gue fué& creada para atender problemas
especificos de car&cter hidrdulico que se presentaban en su zona de
influencia; sus acciones se limitaron a formular proyectos scbre el
contrel de inundaciones, irrigacidén y abastecimiento de agua
potable a las localidades.
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Es asi que se constituyé el organismo regional del Flan
Lerma de Asistencia Técnica (PLAT} para realizar estudios y
recomendaciones y apoyar la actuacién de diferentes dependencias
federales en 1la zona. Bésicamente se pretendfa con el PLAT
introducir 1las innovaciones tégnicas y tecnolégicas en 1la
produccién agricola pero sin tomar en cuenta las transformaciones
ni participacibn sociales.

Esta Comisién no pasé de ser mas que un organismo de
planeacién sin referirse a programas de accién concretos, haciendo
lento y dificil el logro del desarrollo regicnal.

El hecho de que no todo el territorio del pais pudo
atenderse a través de sus Cuencas Hidrol6gicas como via para lograr
el desarrollo regional y que este proceso no podria ser impulsado
sin una decisiva participacién de los sectores locales, provocé que
el esquema de desarrollo regional a través de Cuencas Hidroldgicas
fuera abandeonado progresivamente.

Adolfo Ruiz Cortines.

Pocas actividades relativas al desarrollo regicnal se
iniciaron en el gobiernc del Presidente Ruiz Cortinez. Las mis se
dedicaron a continuar los programas por Cuencas Hidrolodgicas
creados durante el gobierno de Miguel Alemdn © a impulsar
actividades sectoriales -sobre tedo industriales— con impactos
espaciales especificos.

En 1953, el Presidente de la Republica ordendé a las
Secretarfas de Hacienda y de Economia la elaboracién de un Plan de
Inversiones del Sector Plublico para el periédo 1953-1958. Este
documento conecido oficialmente como Consideraciones para un
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Programa Nacional de Inversiones 1953-19583° no sefala ni entre
sus objetivos ni entre sus proyectos de inversidn, acciones
especificas o explicitas sobre el desarrollo regional.

Los proyectos que comprendid el Programa se referfan a
renglones econfmicos; eran inversiones dedicadas a la Agricultura,
Ganaderfa, Silvicultura y Pesca; Minerfa; Petrdleo; Energia
Eléctrica; Manufacturas; Industria de la Construccién;
Ferrocarriles; y Caminos y Autotransportes. Es decir, rubros con
contenido y presentacidn estrictamente econémicos. Lo importante de
esto es gque no existieron inversiones con caricter eminentemente
social, como la dotacitn de servicios publicos e infraestructura
social basica a la poblacién.

Poco hay que decir, pues, de este Programa de Inversiones
1953-1958 con respecto al desarrollo regional en nuestro pais.

Sin embargo habrad gue anotar dque para apoyar la
elaboraci6tn y operacidn del Plan, Ruiz cortinez cre6 en el mismo
1953 el Comité de TInversiones quien se encargaria de recibir,
estudiar y aprobar los programas de inversién que le remitieran las
Secretartfas de Estado, las Empresas Pablicas y los Organismos
AutbSnomos. La resuelta decisién del Comité para examinar esos
proyectos y comprobar las actividades de cada 6rgano, ademds de
preocuparse por programar las inversiones publicas a largo plazo
{lo que dificultaba la asignacién anual de recursos llevada a cabo
por la Secretaria de Hacienda), provocd fricciones entre este
Comité de Inversiones y los demds organismos del sector pfblico.

En efecto, el desempefio del Comité cre6 discrepancias
politicas entre &1 y los otros organiswos piblicos ademds de
practicamente enfrentarse a la Secretaria de Hacienda dado que

3% En Sria. de Programacién y Presupuesto; "Antologfa de la
Planeacién. . ,"; op. cit. pp. 649 y ss.
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limitaba su actuacién en lo relativo a asignacién de recursos para
los proyectos de inversiétn. Esta situacién llevé a que el
Presidente dispusiera en octubre de 1954 la transferencia del
Comité a las oficinas del Ejecutivo Federal % con lo cual 1la
planeacién y programacidn de las inversiones publicas deberia estar
coordinada Yy aprobada directamente por el Presidente de 1la
RepGblica, centralizandose ain m&s las tareas de conduccién del
desarrollo nacional, sectorial y regional,

El impulso al desarrollo regional mediante inversiones
sectoriales sigui6 siendo caracteristico con la ahora denominada
comisién de Inversiones. Un fendmeno interesante es gue en su
propdsito de comprobar los informes gque recibia, la Comision
enviaba a sus técnicos en recorridos de trabajo; estos viajes de
inspeccién ademas de realizarse para analizar el impacts social y
econfmico de las inversiones, "desempefaron un dtil papel adicional
al servir come fuente directa de informacién para la Presidencia
sobre los problemas econdmicos mas urgentes de las diversas

regiones". Sin embargo, ep 1 ase de elaboraci d resupues
preeliminar . “eptraban . fuertemente epn . jueqgo . gonsideraciones
o cas, en _especjial po o _que se referia a_los compreomisos de
esidenc es to os_intereses regjionales locales
e a inaci d iertos oyectos o a
expansién de determinados_programas regjonales de inversién.nd’

En materia regional, durante el gobiernc de Adolfo Ruiz
Cortinez se realizaron acciones para fomentar el desarrollo de los
estados de la RepGblica. Asi, en 1956 se establecid en Jalisco 1la
Comisiétn para el desarreollo de la Costa de Jalisce, con el fin de

3 pjario Oficial de la Federacidn; MAcuerdo que_dispone gue
[ol i6n_de Inversiones depender directament el Presidente de

la_Rentblica"; 29 de octubre de 1954.

37 Flores de la Pefia, Horacio, et. alius.; "Bases para la
Planificacidn. . ."; op. cit. p. 36.
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planear y promover el desarrollo integral de la zona coordinando
los esfuerzos y recursos federales, estatales y privados. Y "se
crearon Comisiones de Fomento y Desarrcllo Econfémico en cada
estado" para impulsar el crecimiento industrial en cada uno de
ellos.?® Poco se sabe de los resultados gue se obtuvieron con la
puesta en marcha de estos organismos.

Hacia 1956, la Comisién de Inversiones elaboré un Plan de
Inversiones para el periédo 1957-1958, que al igual gue la mayorla
de los ejercicios de planeacién y programacién de las inversiones
piblicas realizadas en el régimen de Ruiz Cortinez, no tuvo mayores
implicaciones en el desarrollo regional en nuestre pais.

Adolfo Lépaz Mataos.

El hecho mds importante en este sexenio con respectco al
desarrollo regional y al nacional, fu& la creacibén en 1958 de la
Secretaria de 1la Presidencia?® gquien se copstituyé en la
dependencia mas importante para la coordinacién de la politica
econbémica nacional ademds de servir de nexo entre la Presidencia y
los demas organismos piblicos federales.

Para nuestros propésitos este fendmeno es importante dado
que a partir de entonces el impulso al desarrollo reglional seri un
objetivo central y explicite del Gobierno de la Repfiblica a través
de la actuacliédn de una dependencia central gue a la postre se
convertiria en una de las mis importantes dentro de la
Administracién Piblica Mexicana. Entre los objetivos de esta nueva
dependencia destacaba "proyectar el fomentec y desarrollo de las
regiones y localidades que le sefiale el Presidente de la Reptblica,

38 gria., de Programacién y Presupuesto; “México: sa
Reaional. . ."; op. cit.; p. 21.
39 piario Oficial de la Federacidn; 'Ley de Secretarfas de

Estado epartamentos Administrativos'; 24 de diciembre de 1958,
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para el mayoer provecho general.™

A mediados de 1959, se promulgé un Acuerdo del Ejecutivo
que instrula a todas las dependencias y organismos pablicos
federales a presentar a la Secretaria de la Presidencia su Programa
de Inversiones para 1960-1964, atendiendo preferentemente a la
redistribucién del ingreso, a la sustitucidn de importaciones y a
impulsar las regiones menos desarrolladas del territorio nacional
40, A pesar de lo anterior, esta disposicién ningan efecto tuve
en cuanto al surgimiento de programas de desarrollo regional
especlificos.

En julio de 1961, en un Acuerdo Presidenciald! se
estipuld que todos los organismos pGblicos federales deberian
redoblar esfuerzos para lograr el desarrolle econédmico y social del
pals con el fin -entre otros- de planear el desarrollo integral de
las regiones o© 1localidades y promover la coordinaci6én de
actividades de las dependencias del sector pGblico entre si y con
los gobiernos estatales y municipales. Meses m&s tarde, en marzo de
1962 se creb una Comisién Intersecretarial®? bajo responsabilidad
de las Secretarias de Hacienda y de la Presidencia, con 1la
finalidad de elaborar programas nacionales de desarrollo econémico
y social a corto y largo plazos. Estas acciones las enunciamos con
fines indicativeos, puesto que ningGn resultado egpecifico y
prictico tuviercen en materia de desarrollo regicnal y que ayudan a
demostrar el "proyectismo" del que hicimos referencia parrafos
atras.

40 Flores de la PeRa, Horacio, et. alius.; » s
"; op. cit.; p. 44.
41 piario Oficial de la Federacidn; “Acuerdo Presidencial a
L. stado a e
o og apeacidn

el pa
inteqral"; 7 de julio de 1961.

42 piario oficial de la Federacidn; "Acuerdo sidenc
[=) sec rial"; 18 de marzo de 1962.
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¥ para seguir ilustrando esta tendencia de los gobiernos
mexicanos a elaborar planes y proyectos con muy pocos efectos
pricticos, basta sefalar que en 1960 y continuando con el esquema
de desarrollo regional impulsado por cuencas hidrolégicas, se creé
la Comisién del PA&nuco quien al igual gue la del Lerma-Chapala-
Santiago de 1950 s6lo hacia estudios y recomendaciones a otros
organismos que invertian recursos en la zona. Y también destaca
aquel famoso por -paradéjicamente-~ desconocido Plan de Accitn
Inmediata para 1963-1965 del que poco se supo en sSu momento
respecto de su contenido e instrumentacién misma.

Pero en 1962, la bireccién de Planeacién de la Secretaria
de la Presidencia formulé "un programa de desarrollo regional
destinado a la Peninsula de Yucatén, preparandose también otro plan
regional para la parte sur del pais (chiapas, Tabasco y alginas
porciones de Oaxaca y Veracruz)", aungue poco se puede opinar
acerca de ellos puesto que no se conocieron fuera de la Secretaria.
Al parecer "el programa de desarrollo para Yucatan sirvidé como base
en las negociaciones del crédito gue el Banco Interamericano de
Desarrcllo concedis a México a principios de 1962.142

Destaca asimismo la puesta en marcha del Programa
Nacional Fronterizo en 1961 para impulsar el desarrolle urbano en
las principales cjudades de la regién en coordinacién con sus
respectivas Juntas de Mejoras Materiales, a efecto de realizar
inversiones complementarias destinadas al fomento y desarrello
industrial por ser actividades inminentes en la zona.

Come mencionamos en su oportunidad, el procese de
industrializacién en México empezd a recikbir un fuerte impulso en
la dé&cada de 1los 40' 1le cual, viste con enfoque regional,
contribuyé a desarrollar determinadas zonas del pais. El proceso

43 Flores de la Pefia, Horacio, et. alius.; "Bases
Planificacidn. . ."; op. cit.; p. 45.
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llev6 a conecentrar las actividades industriales y productivas
principalmente en 3 ciudades: México, Guadalajara y Monterrey.

A partir de 1951 se destinaron una serie de inversiones
para la construccién de parques y ciudades industriales en varias
regiones del pais para promover un desarrollo regional mis
equilibrado asi como para lograr un crecimiento urbano arménico y
ordenado. Sin embargo este proyecto tuvo efectos limitados ya que
era dificil romper con la tendencia concentradora peculiar de
aquellas 3 ciudades y porgue en otras zonas no existfa una
infraestructura urbana, social y productiva bésicas.

Una vez configurado el esquema o distribucién regional en

México donde existian (y existen) zonas agricolas desarrolladas y

tradicionales, asi como zonas industriales avanzadas y atrasadas,
podemos deducir que s _que una Administract del

is un fenémeno de localjzacién e - s

veces jrracional- de la actividad econémica sectorial, lo que a su

vez se tradujo en una concentracién espacial del desarrollo en

pocas zonas, versus una anmplia y generalizada localizacidn del

subdesarrollo en el territorio nacional.
Gustavo Diaz Ordaz.

Con objeto de establecer las directrices que normarian el
funcionamiento del sector publico y del privadeo en lo concerniente
al desarrollo nacional, se elaboré el Plan de Desarrollo EconSmico
y Social 1966-1970 gque fué complementadco con un Programa de
Inversiones Piblicas para el mismo periddo.

pel Plan, cabe resaltar su objetivo central gue fu@ el
atenuar y corregir los desequilibrios en el desarrollo tanto entre
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las regiones como entre leos sectores de la actividad econémica.?4

Resulta reiterativo decir que de estas disposiciones no
surgid aigin programa o acciones relativas al desarrollo regional
para el peri6deo. Las mids continuaron impulsando los trabajos de las
Comislones por Cuencas Hidrolégicas iniciadas tres sexenios atras
aungue sjin la mnisma intensidad que en un principio. En esta
administracidn, al igual que las antericres, los esfuerzos por
impulsar la industrializacién en México fueron la "batuta" que
dirigié el "concierto del desarrollo regional en México."

Efectivamente, el impulso de las actividades del ramo
industrial y de los otros sectores de la economia localizadas en
clertas zonas del pais, eran normalmente entendidas como
estrategias acertadas para promover el desarrollo regicnal. En ese
sentido se establecieron parques y ciudades industriales en la zona
norte del palils, en Queretaro, el Valle de Cuernavaca y de manera
importante la SiderGrgica Las Truchas en 1968. Pero fué la regibn
norte quien mis apoyo recibié del gobierno federal para
industrializarse.

5i el proceso de industrializaclén se di6 fuertemente en
las regiones centro y norte del pais, fué en estas mismas zonas
donde se observaba un mayor progresco Yy desenvolvimiento en el ramo
agricola debido al apoyo que recibieron con importantes créditos
piblicos y recursos privados y sociales. Este proceso terminé por
consolidar regiones atrasadas y regiones desarrolladas en el pais
dependiendo del papel o la importancia que les hayan asignado en
las inversiones sectoriales practicamente desde la conclusibn del
movimiento revolucicnario de 1910. '

"Has de esta adminjistracié o_era_posible
44 501is, Leopoldo; "Planes de Desarrolle. . ."; op. cit.;

p. 81,
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b de una__estrateqia ue hu se  te o__co alida
creta, e omov e i lsay el desarro i 1, sing s
e i antado_algiipas fticas aneaci6, ive

sectorial v a_escala naciopal . "4

Es npecesario agui, hacer un alto para remarcar las
particularidades gque caracterizaron al desarrollo regional, las
politicas o estrategias gque lo impulsaron asi como de 1la
Administracidn que observé durante el peridédo descrito.

Como hemos visto, el desarrollo regional fué impulsado a
través de actividades propiamente sectoriales primero relacionadas
a cuestiones agricolas para complementarse despues con actividades
de promocién y fomento industrial. Todo este proceso estuvo
administrado desde el centro politico, administrative y econémico
del pafs, sintetizado en la figura del Presidente de la Reptiblica.

Esta promocién -desigual promocidn-, trajo consigo la
estructuracidn de regiones avanzadas Yy zonas atrasadas que provelan
de todo tipo de recursos a las primeras, provocando un proceso de
Desarrollo Regional desigual, concentrado y polarizado. A ello se
sumd® una Planeacidn débil y trunca que s&lo llegaba al Proyectisme
facilmente superado por consideraciones e intereses politicos o
econdmicos gque tenian sus raices en la Presidencia de la Repitblica,
determinando con ello el rumbo del procego gue nos ocupa, tal como

aln sucede.

Este breve y resumido apunte es necesario dado que con el
nuevo gobierno de Luis Echeverria, tales actividades secteriales ya
no serian sino complementarias para la Administracién del
Desarrollo Regional al crearse durante este peritSdo organismos

45 wpegcentralizacién y Planeacién del Desarrello Regional",

en Gageta Mexicana de Administracién Pdblica_Estatal y Municipal

No. 10-11; op. cit. p. 249.
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encargados explicitamente de impulsar el pfoceso en nuestro pais,
como los <Comités Promotores del Desarrollo en cada entidad
federativa (COPRODES) con los cuales el Desarrollo Regional en
México tomaba un nuevo rumbo.

' Mucho tiene gue ver este fenémeno con la redefinicién del
concepto de regién dentro de la Admipistracién Piblica Mexicana:
Hasta esta etapa se 1le veia indistintamente y sin precisar
especificamente sus fronteras; lo mismo era la suma de zonas de
varios estados, que uno de estos o parte especifica de los mismos,
todas definidas en funcién de la actividad econémica suceptible de
desarrollar en ellas. Pera con el gobierno de Luis Echeverria, los
criterios se irlan unificando paulatinamente hasta llegar a
identificar a cada estado como una regién especifica y construir a
partir de ellos los programas de desarrollo regional en esa
administracidn.

Pero estos cambios en las estrategias y politicas en la
Administracién del Desarrollo Regional no fuéron tajantes ni
sibitos. Fué un procesoc progresivo y paulatino cuya evolucién
observamos hasta hoy dia.

Luis EBchaverria Alvarez.

Al iniciar su mandato, el Presidente Echeverria ordend a
la comisién de Inversidn-Financiamiento c¢reada por Diaz Ordiz en
1965, la elaboracién del Programa de Inversidén-Financiamiento del
Sector Piblico Federal 1971-1976, en el cual se plantearon las
estrategias y politicas que tratarian de disminuir los
desequilibrios sociales, sectoriales y espaciales del desarrollo.

Por lo gue respecta a este ultimo aspecto, -1
establecieron como 1lineas de aceién para lograr el desarrollo
ragional : a) la redistribucién del ingreso favoreciendo a los
habitantes de las regiones mis atrasadas; b) la apertura de tierras
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para hacerlas producir; y ¢} la descentralizaciédn de las
actividades econfmicas de las grandes c¢iudades, mediante la
modernizacidn de la agricultura, la promocidn de las
agroindustrias, la generacién de nuevos empleos, la colonizacidn de
regiones con baja densidad demogr&fica y la creacidn de polos de
desarrollo en zonas prioritarias.

Con la finalidad de impulsar el desarrollo regional se
llevaron a cabo diversas acciones que pueden clasificarse en dos
grupes: las que tenian un caricter sectorial, proceso heredado de
los anteriores ejercicios sobre el tema; y las de caracter
escencialmente regional, innovadoras en sus estrategias,
administracidon e instrumentos, encabezadas por las gque crearon los
Comiteés Promotores del Desarrollo Estatal {(COPRODE's).

Si bien fueron las acciones sectoriales quienes en nGmero
continuaron dominando el panorama, los logros a largo plazo que las
segundas alcanzaron demuestran gque ls _nueva estrategia de
desarrollo regional basagda en accjones intersectorjales demandadas
por cierta regién o estade, era la més viable y la que -per se-
debe enpominarse Ad istracié e esarrcollo Regio N

De esta manera, respecto del desarrollec regional
impulsado mediante proyectos y programas sectoriales corresponden
infinidad de esfuerzos de los que seflalaremos los més importantes.

varios organismos con sus respectives programas fueren
creados para aprovechar los recursos naturales del pais asi como
para estimular el desarrollo e integracisén territorial de las
regiones m&s atrasadas Yy continuar impulsando el procesc de
industrializacién. Se exigfa para ello la evaluaci6n regional, la
coordinacién entre autoridades y dependencias participantes y la
promocién de la participacién social en las tareas del desarrollo
regional, que sin duda era nuevas categorias para el proceso.
Destacan a este respecto el surgimiento de la Comisién Nacional de
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Zonas Aridas (1970), la Comisién Intersecretarial para el Fomento
Econémico de la Franja Fronteriza Norte y la de las Zonas Y
Perimetros Libres (1972), asl como las Comisiones Coordinadoras
para el Desarrollo Integral del Istmo de Tehuantepec (1972), de
Puertos (1970), de la Industria Siderirgica (1972) y la de Politica
Industrial del Sector Publice (1975).%6

En atencién a la linea de accién relativa a 1la
descentralizacidn econdmica regional indicada por el Programa de
Inversién~Financiamiento 1971-1976, en 1971 se emitié un decreto
que pretendid impulsar la descentralizacién industrial reubicande
geogr&ficamente las instalaciones fabriles para equilibrar el
esquema del desarrollo regiopal en nuestro pais.

A este mismo impulsc sectorial respondid la creacién y
promocidn de organismos y acciones que apoyaron el progreso Yy
bienestar de los grupos indigenas residentes en dispersas vy
alejadas regiones del territorio nacional, tales como el Centro
Coordinador para el Desarrollo de la Regién Huicot en noviembre de
1971, el Centro Coordinador Indigenista de la Regién Maya en
septiembre de 1971, el Centro Coordinador Indigenista de las
Regiones Tzeltal, Tzotzil, Tojolabal y Lacandona en septiembre de
197t y el Centro Coordinador de la Regién Mixe en septiembre de
1972. Estos organismos indicaron "principios para la formulacién de
programas" a llevarse a cabo en estas zonas obras como caminos de
acceso, introduccibén de energfa eléctrica y radiocomunicaciocnes,
tiendas CONASUPO, construccién de centros de salud, sistemas de
agua peotable y otros aspectos de infraestructura urbana y
productiva.??

46 gria, de Programacién y Presupuesto; % ico; Desarro
Reaional. . ."; op. cit., p. 21.
a7

Gonzalez Salazar, Gloria; Maspectos recientes _del
Desarrollo Social de Méxjco¥; Ed, UNAM; México, 1983; p. 174.
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Para el Desarrolle Regional merece atencién especial
dentro de las accicnes impulsadas sectorialmente la puesta en
marcha en 1973 del Programa de Inversiones Plblicas para el
Desarrollo Rural (PIDER), cuyos objetivos fueron impulsar el
desarrolle rural en &reas seleccionadas, aumentar la produccién
agropecuaria y diversificér las fuentes de emplec e infraestructura
social en aquellas regiones marginadas del pals.

Es importante sefialar este programa por separado ya que
al evolucionar en su funcionamiento, se constituy6 mids adelante en
una "modalidad programitica® a través de la cual el gobierno
federal impulsaria el desarrollo regional o estatal al surgir tres
afios despues los Convenios Unicos de Coordinacién (Cuc).

Figura pilar en las politicas y estrategias de desarrollo
regional, fué la creacién en junio de 1971 del primer Comité
Promotor del Desarrollo (COPRODE) que vino a cambiar radicalmente
las formas de impulsar el procesc que ahora nos ocupa en México.
Ante las necesidades de enfrentar los desequilibrios regiocnales, de
promover la participacién activa y coordinada de los sectores
ptublico, social Yy privado para impulsar el desarrolle
socioeconémico de los estados/regién y de crear un instrumento que
canalizara aquella participacién, el gobierno federal inicié en
junio de 1971 la creacidn de los Comités Promotores del Desarrollo
en cada una de las entidades federativas que entonces conformaban
la Nacién.

Los COPRODE se encargarian de elaborar planes y programas
estatales, apoyar los programas federales de desarrollo regional y
continuar impulsando la descentralizacién econémica en todo el
territorio nacional. Para ello, los Comités aplicaron "técnicas
programatico-presupuestales! a efecto de coordinar las actividades
de las dependencias federales que tuvieran mds relacién con la
solucién de problemas estatales. Es decir, los sajustes e s

regiones urgfan de la coordinacibn vy actuaciédn_intersectorial para
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ser solucionados, que es principlo basico del proceso de
Administracién del Desarrollo Regional.

Al surgir los COPRODE tenian un carlcter exclusivamente
federal aungue con importante participacién de los gobiernos
estatales y municipales. Los primeros en crearse se localizaron en
estados con una acentuada marginacién y un escaso desarrollo: el 23
de junio de 1971 se cred por decreto el COPRODE Yucatin, al que
siguleron los de Oaxaca (marzo de 1972}, Chiapas (octubre de 1973),
Durange (noviembre de 1973), Sonora (noviembre de 1973}, Nuevo Lebn
(enero de 1974}, Guanajuato (enero de 1974), Territerio de Quintana
Roo (abril de 1974), Queretaro {abril de 1974), etec., hasta sumar
23 Comités Promotores del Desarrollo en enero de 1975,%6

Posteriormente, en 1973 se decidid6 gue los COPRODE no
s&lo eran Gtiles para los estados mas atrasados sino que podian
gervir para superar la marginacién social y econémica que
prevalecfa en distintos grados o sectores en cada entidad
federativa, coordinando las actividades del sector piblico federal
y estatal e institucionalizando "las tareas de programacién del
desarrollo regional con la participacién de los diversos sectores
sociales,"?

Para los COPRODE establecidos hasta mayo de 1974 fué

50 para programar las

vital el acuerdo publicado en eses dias
inversiones federales por entidad federativa, dado que faculté a

los gobiernos estatales para formular y enviar al ejecutivo federal

48 puiz Duefas, Jorge; "Visién General de la Planeaciép en
México™; en Gaceta Mexicana de Administracién PGblica Estatal v
cipa o ~-11; op. cit., p. 171.

49 wpescentralizacién.y Planeacién del Desarrollo Regional;
en Gaceta Mexica e Administracién Piblica Estatal unici ’
No. 10-11; op. cit., p. 250.

50 pjario oficial de la Federacidn;_Acuerdo de Programacién de
Inversiones Federales por Epntidad Federativa ; 29 de mayo de 1974.
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su propuesta particular para el programa de inversiones federales
que ellos considerasen priorl.‘tarics para su propio estade. Con
esto, se buscaba que el Presidente de la RepGblica contara con
mayores elementos de julcio para asignar racional y objetivamente
los recursos a ser invertidos en cada regién/estado.

El 28 de eneroc de 13975 por Decreto Presidencial’l se
dispuso la creacién de COPRODES en aguellos estados donde ain no
existian y se modificaron también los ya establecidos con el fin de
hacer mas wuniformes Yy Thomogeneas sus estructuras y sus
atribuciones. Asi, todos los Comités fueron regulados por esta
disposicién juridica, buscando hacer mas eficdz su ejercicio
mediante el uso de modalidades de inversién y criterios similares.
Con el decréto de 1975, ademis, los COPRODE se constiutuyen ya como
organismos piblicos dotades de personalidad juridica y de
patrimonio prop10552 ' esto es, como figuras federales
descentralizadas para el desarrollo regional, que es otro principio
pasico de la Administracion del Proceso.

En el af4n de mejorar este novedoso y a la vez eficaz ~
asguema de Administracién del Desarrolleo Regional, el mismo 28 de
enero de 1975 se publicé el Decréto con el que se cred la Comisién
Nacienal de Desarrollo Regional33. Este nuevo organismo con nivel
de Direccién dentro de 1la Secretaria de la Presidencia se
encargaria de la coordinacién organica de los Comités Promotores

51 pjarjo Oficial de la Federacidn; or e e_se
[ -] {o) S

o SO —8CO

52 wpescentralizacién vy Planeacibpn del Desarrollo Reaional';
3 A SBli otat L]
~11; op. cit.; p. 250.

en

53 pjarie oficial de la Federacidn; Degreto por el gue se crea
e s ollo Reqj ;i 28 de enero de 1975.
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del Desarrollo gue para entonces se hablan establecido en todas las
entidades federativas.

Sus funciones principales eran: elaborar programas de
desarrollo regional, opinar sobre las propuestas anuales de
inversién presentadas por los COPRODE, <coordinar y hacer
compatibles las inversiones federales con las locales y recomendar
a los COPRODE accicnes congruentes con las politicas de desarrollo
regional y nacional.

Con la publicaci6tn de la Ley General de Asentamientos
Humanos en mayo de 1976, este organismo pasd a denominarse Comisién
Nacional de Desarrolle Regional y Urbkano por lo gue a sus funciones
originales se afiadieron otras relativas a la regulacién del
desarrolle urbano, asentamientos humanos y zonas conurbadas, entre
otros.

"Quedd asi integrado un sistema nacional de Desarrollo
Regional constituido por dicha Comisioén (de Desarrollc Regicnal) y
los Comités Promotores (COPRODE's), en los que han sido definidos
los mecanismos de coordinacién necesarios para lograr, con la
participacién de los niveles de gobilerno sefialados y los sectores
iddneos de la poblacién, una mejor perspectiva para avanzar en la
politica econdSmica y social" en los &mbites regional/estatal y
nacional. 3%

La Administracién del Desarrollo Regional sufre con esta
evolucidn un cambio sustancial ya que empezd a asumir el concepto
que realmente le corresponde: planearse, organizarse, dirigirse y
evaluarse de acuerdo a 1las necesidades y potencialidades
regionales, atendiendo -no subordinado- a criterios nacionales y
coordinando la actuacién de todos los sectores Yy niveles de
gobierno que tuvieran injerencia en el proceso. El desarrollo

54 Gonzilez Salazar, Gloria; op. cit, p. 178.
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regional comenzaba a aéquirir en nuestro pais una definicién més
objetiva y precigsa.

Podria verse como arbitrario el hecho de considerar a
cada entidad federativa como regifn (estadofregién), pero ello
tiene una Jjustificacién valida dado (ue era necesario unificar
criterios y fronteras para respetar los limites y ambitos de accidn
de los niveles de gobierno que conviven en el pais y no ignorarlos
o pasarlos por alto como sucedia con el esquema sectorial
caracteristice en la mayor parte del perib6bdo estudiado.

Joaé Lépez Portillo.

Con Lbépez Portillo haremos un poco de lado en nuestro
trabajo 1las actividades sectoriales promotoras del desarrolle
regional para centrarnos en el estudio de este proceso a través de
las actividades iniciadas en el gobierno de Luis Echeverria y due
siquieron mostrando notables mejoras.

Para empezar, en diciembre de 1976, a pocos dias de
asumir la Presidencia de la Repiblica, José& Lépez Portillo decretd
la nueva Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal®%; este
hecho es significativo por dos consecuencias: en sustitucién de la
Secretaria de la Presidencia se creé la Secretaria de Programacién
Y Presupuesto la cual se encargaria de planear y programar el
desarrollo nacional, regional y sectorial en nuestro pais.

Esta nueva dependencia ademis de recabar los datos para
la elaboracidn de los planes nacionales, sectoriales y regionales
de desarrollo econémico y social, se encargarfa también de
programar cbras y sistemas y determinar su aprovechamiento, ademas
de proyectar el fomento y desarrollo de las regiocnes y leocalidades

55 piario Oficlal de la Federacian;

ac dhlic ede ? 29 de diciembre de 1976.
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que le sefialara el Presidente de la Repiblica para el mayor
provecho genaral.

otro resultado interesante fué la puesta en marcha de un
programa de reforma de la Administracién POblica Federal para
hacerla mis “eficaz y eficiente"; en este marco, la Comisién
Nacional de Desarrolio Regional y Urbano pasaria a ser parte de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto.

A la par, el esquema de desarrolle regional iniciade en
el gobierno Echeverrista se mejoraba paulatinamente. En este
periédo se cred la vertiente de impulsar el desarrollo regional més
arménica y egquilibradamente, mediante un proceso que fortaleceria
la capacidad econSmica y administrativa de los gobiernos estatales.

Dijimos arriba gue nos centraremos en el desarreollo
regional impulsade a través de los CCOPRODE porque ya dentro de la
nueva Dependencia habrfia una unidad administrativa encargada
exclusivamente de ellos y del procesc en si mismo, que seria la
Direccifin de Desarrollo Regional.

En 1976 se retomd la concepcién de 1la anterior
administracidn en el sentido de identificar a cada entidad
federativa como una regién especifica, complementandose de esa
manera los esfuerzos realizados en materia de desarrolloc regional
con los de fortalecimiento del federalismo en México.

En este sentido las Comisiones y Programas de desarrollo
regional que abarcaban varios estados mediante un impulso
marcadamente sectorial empezaron a desaparecer, ya que interferian
en el ejercicio de las atribuciones de los gobiernos estatales y
municipales. Con lo anterior se replanted la forma de impulsar el
desarrollo regional en nuestro pafs, tomando en cuenta la
existencia de estados y municipios a quienes se desconcentrarian y
descentralizarian atribuciones y recursos para hacerlos capaces de
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administrar su propic desarrolloc atendiendo las politicas que
sefialara el goblernc federal.

Los Convenios Unicos de Coordinacién (CUC) tenian como
objetivos centrales fortalecer el federalisme e impulsar el
desarrolle de las regionesf/estada del pais, continuar con 1la
descentralizacién del quehacer piblico alentando la participacién
local en las tareas del desarrolle, impulsar y fortalecer 1la
administracién del desarrollc estatal/regional en las propias
entidades federativas, fortalecer las finanzas ptblicas de estas
Gltimas y alentar el crecimiento econémico y el bienestar general
en las reglones.

La coordinacién para el desarrollo regional entre
federacién y estados se concretd en las 31 entidades federativas,
siendo los CUC operados por cada uno de los Comités Promotores del
Desarrollo Estatal.

Para cumplir sus objetives los cConvenios Unicos de
Coordinacidn incluian tres modalidades programitico-presupuestales:
Los Convenios comenzaron a Iimplementarse en 1977 coordinando
Programas de Inversitn para ejecutar obras de infraestructura

econémica y social en los estados, por 1o que 14 programas de este

56 piario oficial de la Federacidn; acu

i 10
ejecutivos estatales; 6 de diciembre de 1976.
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tipo se descentralizaron a los gobiernos locales; en 1278 esta

modalidad cambid de denominacién para llamarse Programas Estatales
de Inversién (PEI) que eran programas de inversion federal

descentralizades a los gobiernos estatales junto con sus
respectivos recursos financieros autorizados, para que gue fueran
las propias autoridades locales quienes los ejecutaran ¥y
administraran de acuerdo a normas dictadas por las dependencias
federales originalmente encargadas de elles.

La segunda modalidad, los pProgramas _Sectorjales
ceoncextados (PROSEC), eran aquellos que estandc a cargo de alguna
dependencia sectorial federal requerian de la colaboracién de los
gobiernos estatales para realizar sus acciones Yy cumplir con sus
objetivos institucionales tomando en cuenta los impactos que
causaran en determinadas regiones del pais.

¥ la tercera modalidad que conformd® a los CUC fueron los

O s de s ollo Es b3 (o] , los cuales al integrar

las acciones de los gobiernos federal, estatal y municipal, junto

con la de los grupos privado y social, pretendia formular y

administrar proyectos especificos con el fin de impulsar el

bienestar social de las regiones, la productividad y los sectores
gue los propios estados consideraran prioritarios.

osteriormente se fuero orporando a las modalid s
cid Qs _CUC ogramas strategias _co (=] t
segtorial, de los cuales destacan el Sistema Alimentario Mexicano

(SAM), el Programa Integral para el Desarrollo Rural (PIDER) y el
Plan Naclonal de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR).
Estos programas pretendian actuar en regiones especiales
determinadas por factores sectoriales. Asf, en 1977 el COPLAMAR que
se constituia como una estrategia multisectorial con la cual el
gobierno federal respondfa a los diversos problemas de las regiones
deprimidas del pais, se incorporé a los CUC con el objeto de dotar
a los grupos marginados de los minimos de bienestar, promover su
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participacién en la produccién y apoyar el incremento del nimero de
empleos en cada regién especial. "Dentro de sus principales
accicnes realizadas para lograrlo destacan los convenios: IMSS=-
COPLAMAR, CONASUPO-COPLAMAR, SEP=COPLAMAR, SAHOP-COPLAMAR y otros
donde los gobiernos locales se comprometieron a participar en la
ejecucién de sus programas." Cabe sefalar que la Coordinacién
General de este Plan funcioné hasta 1983.57

En el mismo afio de 1977 el Programa de Inversiones
Piblicas para el Desarrocllo Rural creado en 1973 ampli6é su esfera
de accién hacia tareas de desarrollo comunjitario en aquellas
localidades c¢on mayor poblacién procurando su desarrollo
Yautosostenido" con un enfoque multisectorial Yy mas
descentralizado. A rajiz de lo anterior y para extender su universo
de accidn cambid su denominacién por Programa Integral para el
Desarrolle Rural (PIDER). Al igual que el Sistema COPLAMAR, en 1980
el PIDER fué integrado a los CUC con el fin de gue promovieran el
desarrollo autosostenido de las regiones rurales del pais
coordinando en su seno la participacién de los gobiernos federal y
estatal y las acciones gque emprendieran las comunidades
involucradas en el proceso de desarrollo.

Otras acciones afines y que paulatinamente se
incorporaron a los CUC fueron las que llevé a cabo una Comisién
dependiente de la Secretarfa de Hacienda con el fin de elaborar un
Programa para el Fortalecimiento Municipal entre mayo y noviembre
de 1878. Estas actividades si bien no se reflejaron inmediatamente
en un programa de accién definitive, si fueron retomadas afios nés
tarde por el futuro gobierno al impulsarse la Reforma y el
Fortalecimiento de los Municipios en México.

57 Numez Jiménez, Arturo; Maspectos Administrativos e
1) ale esarro, ", en Gageta
t i =11;

op. cit., p. 92.
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Come dijimos, estas medalidades, programas y acciones gue
incluian los convenios Unicos de Coordinacidn eran descentralizadas
del gobiernc federal para apoyar a los gobiernos locales en su
Proceso de desarrollo, siendo los COPRODE el marce en que se
convendrian y opaerarian. Para entonces, los objetives de estos
Comités Promotores del Desarrollo seguian siendo: incrementar las
fuentes de trabajo y el nivel de emplec preductivo en cada estado,
promover ¥ coordinar las acciones de los tres niveles de goblerno
en materia de desarrollo regional, integrar criterios y esfuerzos
del gobierno federal procurando que la planeacién del desarrollo
regional tuviera importante incidencia en la configuracién de los
planes nacionales sucesivos y promover una activa participacién de
los organismos gubernamentales y de la poblacién misma en el
proceso de desarrollo regional.

En 1979 y atendiendo la existencia de los COPRODE y de
los CUC, la Secretaria de Programacién y Presupuesto propusc una
metodologia Gnica para que cada entidad federativa elaborara su
propio Plan de Desarrollo adaptado a 1las particularidades
estatales/regionales. Efectivamente, los importantes avances que se
observaron en el funcionamiento de 1los CUC's y COPRODE's
posibilitaron qgue las delegaciones regionales de las dependencias
Y entidades federales asesoraran ¥y apoyaran a los gobiernos de cada
estado para que estos elaboraran sus respectivos Planes Estatales
de Desarrcllo (PLADES).

A rafiz de lo anterjor y para continuar con la vertiente

de promover el desarrollo regional a través de un fuerte apoyo a
los estados mediante la coordinacién  intergubernamental e
intersectorial y alentando la participacién de todos los grupos
soclales involucrados en el desarrollo local, fué que en 1981 los
eron_sustit I=] O -3



de Planeacién para el Desarrolio Estatal (COPLADE).S%

Para esas fechas se habfian puesto en marcha el Sistema
Nacional de Planeacién donde se sefalaban las cuatro vaertientes
fundamentales que este proceso adoptaria: 1la obligatoria,
establecida para todo el sector piblico; la coordinada, considerada
para la negociacion y coordinacidn entre organismos federales con
los gobiernos locales; la inductiva, estipulada para dirigir 1as
actividades privadas y socjales de acuerdo a la politica econémica;
y la de oconcaertacién, inclulda para que los secteres privade y
social asumieran sus respectivos compromisos con el sector pGblico
en las tareas de promocién del desarrollo naciocnai.

Con la finalidad de atender la vertijente de coordinacibdn
en su aspecto de la planeacién del desarrcllo regional se puso eh
evidencia que los COPRODE debian originarse mediante actos
convenidos entre los estados y la federacién y no por decréto en
los que el ejecutivo federal los creaba y de cierta forma imponia,
como habia sido hasta entonces. Ademis de esta necesidad, se
sefialaba que al interior Qe los COPRODE deberian ajustarse
funciones a partir de los logros nacionales y sectoriales del
Sistema Nacional de Planeacién (SNP) y del Plan Global de
Desarrollo 1980~1982 surgidos con anterjoridad. Por lo gque el 5 de
febrero de 1981 los COPRODE fueron sustituidos por los Comités de
Plapeacién para el Desarrocllo de 1los Estados en 10s cuales
participarian todos 1los niveles y organismos gqubernamentales asi
come los grupos sociales que tuvieran alquna incidencia en el

desarrollo regicnal/estatal®®, Con_la creacidn de este o smo
e t. (=) ins: cia e aneacién esarrolleo lo o
58 Ruiz Duefias, Jorge; 'Visid era a_Planeacid

Regjional _en Méxjico!; op. cit., p. 177.
5% piario oOficial de la Federacidn; DRecreto gue crea los

e a ara e esarrollo_Estatal en cada tidad
Federativa; 13 de febrero de 19B1.
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Los COPLADE se constituyeron en organismos pGblicos con
personalidad juridica y patrimonio propios, siendo parte de la
administracién pidblica descentralizada de cada entidad federativa,
con los objetivos enunciados arriba.

Dentro de las funciones de los COPLADE destacant: elaborar
y actualizar el plan estatal de desarrollo procurando su
congruencia con los formulados a nivel global, sectorial y regicnal
con la participacién de los sectores interesados; coordinar el
funcionamiento de los tres niveles de gobierno en la implementacién
y evaluacién de planes globales, sectorlales, estatales, etc. a
nivel local; promover la coordinacién entre los distintos COPLADE's
para coadyuvar en la instrumentacién y evaluacién de planes para el
desarrollo de regiones interestatales; aportar criterios para la
toma de decisiones relaclonadas con instrumentos macroeconémjcos;
sugerir a los ejecutivos federal y estatal programas Yy acciones a
concertar en el marco de los CUC; apoyar la puesta en marcha de
estrategias multisectoriales y apoyar la formulacidn y revisién en
el Aambitoc regional del Programa de Acci6tn del Sector Pdblico
(PASP}, entre otras.

Al transmitirse la funci6én de promover y coordinar el
desarrollo regional a los gobiernos estatales, gse establecieron las
bases para dar una mayor congruencia federal a la planeacién y
fortalecer la capacidad programética y ejecutora de los gobilernos
locales al tener nés participacién en la toma de decisiones
socicecondmicas y de gasto piblico federales que se realizarian en
sus respectivos regiones/estados.

No esti demids recordar que las acciones de desarrollo
regional descritas anteriormente fueron promovidas y coordinadas
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por la Secretarla de Programacifn y Presupuesto dirigida en este
sexenio por Miguel de la Madrid quien serfia el siguiente Presidente
de la RepGblica, por leo que bien puede considerarse como reflejo de
la filosofla politica y estrategia Delamadridista en materia de
desarrollo regional.

La forma més comin gue adoptaban -~y mantienen- los
COPLADE en su organizacién interior era: una Asamblea PFlenaria
presidida por el gobernador donde participaban todos los
integrantes del Comité; una Comisién Pernmanente constituida con les
titulares de las dependencias estatales, por los titulares de las
delegaciones de cada dependencia federal coordinadora de sector y
representantes de los sectores Ssocial y privado invitados
previamente; los Subcomités Sectoriales, Regionales y Especiales,
integrados con representantes de dependencias federales y locales
y de los sectores social y privaéo cuyas acclones tuvieran relacién
con el Ambito de accién de cada subcomité; y Grupos de Trabajo,
creados ya por la Asamblea Plenaria o por la Comisién Permanente,
guienes definirian sus cbjetivos, metas, actividades e integracién.

En el marco de los CUC, la federacién y los estados
acuerdan anualmente el monto de los recursos materiales,
financieros, humanos y técnicos gue deben aportar para apoyar el
buen funcionamiento de los COPLADE. Por cierto que en virtud de los
avances mostrados por los CUC, ciertas cuestiones de programacién-
presupuestacién federal con relacidn a las regiones, se llevaron a
cabo dentro de los COPLADE.

Entonces, los Convenios Unicos de Coordinacién, las
tés d apeaci a es o_Estata os
compromisos acuerdos suscritos_en ellos ermitieron armo

mejor _las__actividades tepdientes_a promover el desarrollo
regional/estatal y constituirse como los elementos idéneos en este
sentido.
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PArrafos arriba hicimos alusidn al surgimiento del
Siatema Nacional de Planeacidn y del Plan Global de Desarrollo
1980-1982 dentro del gobierne de Josd Ldpez Portillo. Por
considerar de importancia tales hechos haremos referencia a estos
documentos asl como a otros programas Y acciones sectoriales que
incidieron en el procesc de desarrollo regional en México en la
misma administracidn gubernamental.

"En su conljunto, las acciones aplicadas entre 1976 y 1980
llevaron a conceptualizar un Sistema Nacional de Planeacién para
vincular las actividades de la Administracién Pablica Federal con
las de los gobiernos locales y los sectores seocial y privade." Se
hizo anfasis en el caricter integral de este SNP por incidir en los
ingtrumentos de planeacién del Estado, por abarcar los principales
aspectos del desarrolle del pais y por coordinar las accliones de
los tres niveles de gobierno, ademds de alentar la actividaa
soclal.®®

Con base en un diagnéstico soclioeconémico de las accicnes
y resultados del trienio 1977-1979 y dentro del marco del Sistema
Nacional de Planeacién integral, participativo y democratico, se
elabor6 un Plan Global de Desarrollo para 1980~1982.51 wEl
esfuerzo totalizador del Plan raebasé el marco tradicional de un
programa de inversiones -como habfa sido hasta entonces-,
convirtiendose en un planteamiento integral de desarrollo del
Estado mexicano bajo el signo de la reforma social."5?

60 sria. de Programacién y Presupuesto; ™ :
"; op. cit., p. 23.

61 pjaric Oficial de la Federacidn;
; 17 de abril de
1980.
€2  Nufiez Jiménez, Arturo; "
“; op. cit., p. 85.
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En este Plan se enuncian los objetivos globales de
desarrollo econSmico y social para el periddo que comprendia,
incluyendo las estrategias, politicas, recursos, acciones y demas
medidas con las gue se pretendia llevarle a cabo en los ambites
nacional, sectorial y regional.

Dentro del nivel regional y obedeciendo a este impulso
integral para el desarrollo encabezado por el Sistema Nacional de
Planeacifén y el Plan Global 80-82, fué que se inici6 -como ya
vimos~ la elaboracién de los Planes de Desarrollo Estatal (PLADES)
y se transformaron los COPRODE en COPLADE. De hecho, la formulacién
y actualizacién de los PLADES se did dentro del marco de la
politica regional del Plan "en el cual se relacionaban por primera
vez el crecimiento econémicoe y el progreso soclial con su
localizacién en el territerio," Esta politica regional pretendia
armonizar los objetivos regionales con los nacionales con el &nimo
de responder al cardcter integral del desarrollo,$3

Basicamente, £ entos

s i o anes de
Desarrolle Estatal, los GCOPLADE ¥y los CUC asi come programas
sectoriales especificos con impactes concretos en determinadas
zonas del territorio nacional, con les cualesa se pretendia cambiar
"los procesos migratorios, ocupacionales, de urbanizacién y de
localizacién industrial, fortaleciendo el pacto federal y apoyando
la orientacién hacia las costas y fronteras, dentro de un esquema
de desconcentrar concentrando."$?

Dentro del marco del fortalecimiento del federalismo -gue
suponia la descentralizaci6n de la toma de decisiones y una mayor
participacién de los gobiernos 1locales en la conduccién del

63 Ibid.; p. 89.
64 1hid.; p. 89-90.



111

desarrollo regicnal/estatal- el Plan Global se plateaba un
crecimiento regional mds auténomo, una relocalizacién econémica més
equilibrada y una coordinada aplicacién de )os recursos federales
con los gobiernos estatales. .

Los objetives especificos m&s importantes de la politica
regional plasmades en el Plan Global eran: promever un desarrcllo
regional eguilibrado desconcentrando actividades y recursos de
zonas con peobklacién e infraestructura abundantes para apoyar un
desarrollo mas arménico de ciudades; fortalecexr el federalismo
mediante 1la participacién de los estados en la planeacién,
administracién y evaluacién de su desarrollo, coordinande las
acciones de los niveles e instancias de gobierno y de los sectores
interesados; apoyar el crecimiento de regiones gue requirieran de
condiciones especiales para desarrollarse, particularmente las
consideradas como polos de desarrollo potenciales; promover el
desarrollo urbano integral y equilibrado atendiendo los minimos de
bienestar para los habitantes de los centros de poblacibn;
propiciar las condiciones iddéneas para resolver los problemas de
infraestructura social y de servicios pdblicos y fortalecer a las
ciudades medlas a través de una eficiente distribucién regional de
los servicios y de una relocalizacién de la poblacién, entre
otros.

Al referirnos a los instrumentos del Plan para lograr sus
objetivos en el &mbito regional, hicimos mencién de programas
sectoriales y multisectoriales que inclufa. Alganos los hemos ya
abordado (COPLAMAR, PIDER, SAM), pero existieron otros para apoyar
el cumplimiento de los objetivos perseguides en materia de
desarrolleo regicnal,

El Programa de Estimulos para la Desconcentracién
Territorial de las Actividades Industriales de 1979, por ejemplo,
pretendfa descentralizar la industria de la zona metropolitana de
la ciudad de México, apoyando el establecimiento de plantas nuevas
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en regiones con amplio potencial de crecimiente por los recursos
naturales y demogrificos con que contaban. Y para ello se
definleron tres zonas o reglones preferenciales: la de estimulos
preferenciales, cerrespondientes a las fronteras, puertos
industriales y sus respectivas &reas de influencia; la de
prioridades estatales convenidas con la federacién; y 1la de
ordenamiento y regulacién, donde se pretendia consolidar y
controlar el crecimiento en zonas que ya no era necesario
estimular, como el Distrito Federal y municipios conurbados en su

zona metropolitana.$%

Asimismo, se elabord el Plan Nacional de Desarrolls

Urbano®®

, con la finalidad de planear la reordenacién de las zonas
conurbadas del pais y de elaborar los planes estatales vy
municipales de desarrollo urbano en coordinacién con los gobiernos
locales. Las politicas que seflalaba pretendian equilibrar el
crecimiento de las ciudades, desalentar el crecimiento de la zona
metropolitana de la cd. de México, promover la descentralizacién
industrial y de servicies, apoyar el crecimiento de las ciudades
medias y de centros en las costas y fronteras, etc.; en este
sentido, el Plan contemplaba como regiones prioritarias las
principales ciudades fronterizas y -dentro del Programa de Puertos
Industriales expedido por esas fechas- las respectivas zonas de
influencia de los puertos de Coatzacoalcos, Salina Cruz, L&azaro
Cardenas y Tampico=-Altamira. En el rubro de zonas conurbadas, el
Plan seflalaba come &reag prioritarias: la desembocadura del Rio
Panuco y Huasteca Potosina, la Laguna, la desembocadura del Rio
Ameca, la de Manzanillo-Barra de Navidad, la desembocadura del Rio
Balsas y Costa de Guerrero, asl come la del Centre del Pais.

65 pjario Oficial de la Federacidn; a _de ulos
e o] e i e tiv e ustriales; 2 de
febrero de 1979.

66 pjario Oficial de la Federacidn; Plap Nacional de
Desaryolio Urbano; 19 de mayo de 1978.
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Destacaba también el Programa Nacional de Desarrollo de
Zonas Fronterizas que buscaba mejoray las condiclones econémicas y
sociales de las regiones ubicadas en las fronteras norte y sur del
palis, fortalecer la relacién del resto de las regicnes ceon estas
zonas y apoyar la produccién y distribucién de satisfactores
basicos para la poblacién fronteriza.

Y por ultimo, debemos sefialar las actividades gque en
materia turistica se llevaron a cabo en las regiones comprendidas
dentro de los estados de Baja california, Sonora, Coahuila,
Tamaulipas, Chiapas ¥y Quintana Roo.

on__base todo lo esto ocdemos e
esque & desarrollo regio & meiorande ogresjv H
u e (=1 a a s to d c
iivisis, edera t e te io o
municipjos para promover un _desarrollo reqional mées definjido vy
objetive < Q u administracién_ e : otro
s u u t Q s fs)

=] {o{e] e _establec o8 CO 2 0.

el s a esarrollo egiona a rti de v
Coordinagid ve_se_hicjerap co s _administraciopes fede
locales.

El carfcter inteqral, descentralizado ¥ democy&tico gque
iba_ adquiriende desarrollo re al se reflejaba necesa e
e a ad istracion del proceso axico

2.- criterios utilizados para la Regionalizaciénm.

Antes de iniclar un andlisis de las politicas y programas
que buscaron impulsar el desarrcllo regional de 1930 a 1582,
creemos necesario hacer antes lo propio con 1log criterios
utilizados en este periddo para dividir al pais en las regiones que

serian objetos del proceso.
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En principio, debemos afirmar que la regionalizacién del
pais se realizé6 de acuerdo a las potencialidades fisicas y
naturales de cada zona; de hecho, desde la Ley sobre Planeacién
General de la Repliblica de 1930 se hizo alusién a un desarrollo
nacional que considerara a esas potencialidades regionales. Esta
regionalizacién se entendié como la explotacién de los recursos
fisicos que determinadas zonas tenian: las regiones se definleron
=-entonces- de acuerdo a los recursos; o mis claramente, fueron los
tipos de rpecursos naturales existentes_ en. ciertas Aareas, el

[} al que se tomd en cuent a iona ar a a

Esta visién abrazd el proceso de Administracién del
Desarrollo Regional hasta 1971, afic en que se sumé un sequndo
criterio para la regionalizacién y gue nosotros consideramos mas
objetivo, realista y wviable: acgudir a Ja divisidn volitico-

admin 3 A 3 acién_ para dentif a ada eptidad

Como ya dijimos, la divisién que se hizo del pais en el
periddo de 1930 a 1970 s6lo tond en cuenta las potencialidades en
recursos naturales gue existian en ciertas zonas del territorio
nacional. Asi, determinados recursos eran explotados por las
dependencias o entidades pablicas que estuvieran encargadas o
tuvieran relaci6n con los mismos, a lo cual afadiremos gque esos
organismos dependian directamente del Presidente de la Repiblica
con quien guardaban una relacién de subordinacitn por 1o que, en
dltima instancia, las potencialidades de cada zona y la explotacidén
de los recursos regionales, estaba sujeta a las decisiones del
ejecutivo federal. En consecuencia, se advierte una regionalizacién
arbitraria y mas suceptible de ser controlada por el Presidente de
México.

La primer caracteristica que se cbserva de lo anterior es
que la regionalizaciébn y el propio desarrollo regiocnal impulsados
durante estos afics mostraron un alto grado de centralizaciédn dado
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que fueron implementados y controlados por organismos sectorlales
dependientes y subordinadoes a la figura presidencial, proveocando
que tales procesos estuvieran sujetos a las consideraciones y
compromisos que el ejecutivo tuviera con los grupos de poder
locales.

De esto Gltimo se derivé una segunda caracteristica de la
regionalizacidn de 1930 a 1970: la divisién del territorio nacional
en su totalidad fué inexistente perque s6lo se llevé a cabo en
ciertas Areas del pals, donde precisamente el titular del ejecutive
tuviera compromisos o preferencias-o bien donde se asegurara una
rentabilidad econdmica para las inversiones, dejando de lado
extensas reqgiones sin jinversiones.

El hecho de no existir una politica y programas de
desarrollo regional especificos en esta primera etapa, hizo gque la
regionalizacion del territorio fuera ambigua: por haber varios
ramos y sectores dentre de la Administracién Publica, cada uno
difiere notablemente en su regionalizacidn administrativa. Al no
darse una coincidencia en esta divisién del palis en regiones, se
dificulté la coordinacién intersectorial y entre esta con los
gobiernos locales. Con esta falta de coordinacién, la
regionalizacién era indistinta y paco respetada entre los sectores,
ya gue cada uno adoptaba la que mejor se adaptara a sus objetivos;
las regionalizaciones gectorjales eran, pues, rebasadas o ignoradas
por cada organismo dependiendo de la naturaleza de sus programas de
inversioén.

Ademds, la regionalizaci6én producida sectorialmente no
era integral, porgque no considerd todes los recursos Y
potencialidades que existian al interior de las regiones tomadas en
cuenta. Asimismo, bien podrjiamos referirpos a una reqgionalizacién
sobre bases inciertas ya que desconocla interdependencias
econdmicas, politicas y sociales, en la medida gque sélo fijaba
lfmites marcados por la geegrafia economicista sin ver los aspectos
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sociales y politicos de cada zona.

Otro fendmeno singular del proceso es gque &sta
regionalizacién no contempld los limites de cada gobierno local -ya
estatal o municipal-. Por presentar un impulso originariamente
sectorial y centralista, la regionalizacién y el mismo desarrolle
regional ignoraban esos limites lo que iba en detrimento de las
soberanias estatales al no tomar en cuenta sus fronteras ni su
opinién sobre 1los programas sectoriales con impacto en el
estado/regién o sus subregiones.

La regionalizacién también se mostrd ambigua por 1la
dicotomia gque habia entre la racionalidad econémica y 1la
organizacién politica, que se reflejd al precisar la prinmera a
regiones de impulso especial atendiendo a indicadores y recursos
estrictamente econdmicos, que entraba en contradiccién con 1la
divisién politico-administrativa de la Federacién en estados Yy
municipios, premisa sustancial del segundo enfoque.

Asimismo, la postura de ignorar los limites y soberanias
de los estados permitfia al gobierno federal seguir concentrando Yy
centralizando decisiones asi como recursos vitales para el
desarrollo regional: los niveles de gobierno no intervenian
directamente en la planeacién o ejecucién de los programas de
inversidén con impactos regionales; de heche se crearon unidades
administrativas paralelas a esos niveles de gobiernoc (como las
Comisiones por Cuencas Hidrolégicas), que posibilitaron al
ejecutivo dirigir el desarrollo naciocnal o regional centralmente,
al tiempo que le servian para controlar el ejercicioc de los poderes
estatales o municipales y mantener su influencia sobre ellos.

Hasta agui podriamos caracterizar el criterio que normé
la regionalizacién en nuestro pais de 1930 a 1970 consistente en
dividir al pais de acuerdo a las potencialidades fisicas de cada
zona, para centrar ahora nuestro anilisis en el segundo criterio
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usado para ese mismo proceso.

A partir de 1971, con el surgimiento de los Comités
Promotores del Desarrollo en los Estados, se identificd a la regién
con una entidad federativa como via para fortalecer el federalismo
mexicano y para iniciar 1la construccién de una politica de
desarrcllo regional especifica, mas realista y viable.

Por lo consiguiente, la regionalizacién fué m&s objetiva
al respetar las fronteras de los niveles estatal y municipal. Ante
la necesidad de coordinar las acciones entre los ramos de la
administracién pGblica y entre estas con los gohiernos locales, se
unificaron los criterios que cada sector adoptaba para regionalizar
al pafs y tomar la divisién politica-administrativa ya existente,
cimiento del Federalismo mexicano.

Un aspecto importante fud que se vié a la regionalizacién
como condicidn antecedente al proceso de ejecucidn de programas de
desarrollo regional; cuando anteriormente la divisién del pais era
producto o resultadc de poner en marcha programas de inversién
sectoriales, definidos =a su vez=- por los recursos naturales que en
ciertas zonas existian.

Regionalizar implicé desde entonces, ver a cada estado
como una regién, acudiendo al principio federalista de nuestro pais
y con base en la conformacién legal y legitima de cada uno de
ellos; ademids de ser mds viable considerar a cada estado como
regi6én por mostrar una historia, una economia, una cultura y una
socledad mas homogenea y por permitir abarcar todo el contexto
nacional.

Adn cuando esta regionalizacidén podria ser igual de
incierta que la caracterizada anteriormente -por el hecho de que al
interior de cada estado subsisten importantes desigualdades en
todos los aspectos-, la diferencia es gue a partir de entonces
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tales disparidades serfian contempladas directamente por el nuevo
COPRODE quien se encargaria de coordinar las acciones de los
niveles de gobierno para impulsar el desarrollo regional/estatal
integral.

Al unificarse los criterios de regionalizacién, con el
fin de no pasar por alto los limites y soberanias estatales, se
coordiné mds eficientemente la actuacién de los sectores de la
administracién puablica federal en los estados en atencién a la
politica de desarrollo regional gue se vislumbraba entonces en
México. Dado que este modelo de desarrollo regional era incipiente,
la regionalizacién en un principio siguié dupliicandose, hecho que
se fu? mejorando debido a gue las diferentes divisiones hechas por
cada dSrgano administrativo se sinptetizaron en los COPRODE hasta
llegar a identificar a una regién con una entidad federativa.

El hecho de ver al estado como regién no impedia =-ni
impide- que cada sector o rama de la administracién piblica adopte
otras esquemas para responder a sus necesidades de cardcter
operativo y gue no necesariamente corresponden a los limites
estatales o municipales; 1la diferencia ahora seria gue =-como
dijimos- para actuar en esas zonas, deberian coordinarse vy
coincidir con los programas manejados por el COPRODE estatal. Ver
a un estado como regidn abrié la posibilidad de implementar un
desarrollo m&s integral al abarcar distintos aspectos de la vida
local buscando hacerlo wmas equilibrado en su interior y también de
disminuir el desigual desarrolle o crecimiento que se presentaba
entre las entidades federativas de México.

Tratando de llegar a una conclusién respecto de los
criterios utilizados para la regionalizacién en Mé&xico de 193¢ a
1382 podriamos sefialar lo siguiente:

8i bien el hecho de regionalizar al pais con base en el
criterio de las potencialidades fisicas naturales procuré un
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desarrollo o crecimiento sectorial (por rama de actividad
econdmica), esa divisién del pafis no respondia a una politica de
desarrollo regional como debe entenderse y gue ademias no existla.
Este modelo de regionalizacién no era integral porgque al contemplar
s6lc alginos recurses nhaturales de la zona, dejaba de lado otros
elementos fisicos y sobre todo las cuestiones sociales, politicas
e histéricas de las mismas.

Este mismo esquema, propiecié fortalecer el sistema
centralista de conduccién del desarrollo en México: por un lado, al
estar a cargo de organismos dependientes del ejecutivo federal lo
gque le permitid responder a sus ccmpromisos politicos particulares
o de grupo, regionalizando s6lo partes del territorio naciocnal; y
por oEro, al poner en manos del presidente el control de organismos
que tenlan injerencia en las entidades federativas y gue 1le
posibilitarian mantener gran influencia sobre de ellas.

Con el criterio de regionalizar al pais de acuerdo a la
divisién politico-administrativa planteada por el principio
federalista mexicano y considerar a cada estado como una regién, se
inicid la construccién de una politica de desarrollo regional mas
s6lida y viable.

Esta divisi6n del pais respondfa ya a una incipiente pero
clara politica de desarrollo regional, por lo que se adoptd de
manera general en todas las dependencias y entidades de 1la
administracién piblica, dando lugar a una regionalizacién del pais
Gnica, lo gue posibilitd® a su vez la coordinacién intersectorial y
entre esta con los gobiernos locales.

con ello, la regionalizacién tuvo un doble carécter
integral al conjugar en ella los diferentes aspectos de la vida
local perc también por llevarse a cabo en todo el pais para
impulsar a 1lo largo de este un desarrocllo regional/estatal més
arménico y equilibrado.



120

Una vez establecidos los criterios que se utilizaron para
dividir al pais en zonas de 1930 a 1982 y de enunciar sus
principales caracteristicas, analizaremeos ahora la Administracié6n
gue tuvo el Desarrocllo Regional en Méxlico en el mismo periédo,
atendiendo a los principales programas que surgieron relativos a
nuestro tema, los cuales ya han sido descritos. Por tratarse de
procesos indisolubles, en esta ultima parte haremos mencion del
papél que jugd la regionalizacién en el marco de 1los programas de
desarrollo regional en nuestro pais.

B.~- ANALIBSIS DE LA ADMINISTRACION DEL DESARROLLO REGIONAL DURANTE
EL PERIODO.

Pasamos ahora a hacer un andlisis de las acciones que
llevaron a cabo los gobiernos del periédo en materia de desarrollo
regional; lo haremos estudiando los ejercicios de planeacién que
existieron, asi como de las politicas y acciones que sobre el tema
fueron llevados a cabo, de manera gque podamos analizar al final el
proceso de Administracién del Desarrolle Regional en cada una de
las fases gue -para nosotros- comprende: Planeacién, Direccién,
organizacién y Evaluacién.

Al principio del cCapitulo sefialamos que el peribéde gue
abarcaba se dividia en dos etapas bisicas y el examen que agui
realizaremos ser& basandonos precisamente en estas, siende 1la
primera la que v& de 1930 a 1970 y la segunda que abarcé de 1970 a
1982 y cuyas caracteristicas centrales ya hemos también mencionado.
Con respecto a esta periodizaclén que hemos realizado y adoptade,
quisieramos confrontarla cen la gue se propone oficialmente a
través de la Secretaria de Programacién y Presupuesto en su texto
"México: Desarrollo Regional y Descentralizacién de la Vida
Nacional®, wvarias veces citado en nuestro trabajo.

Bl enfogue institucional sefala gue el desarrolleo
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regional a atravezado por tres etapas centrales: una qua va de 193¢
a 1955 donde el desarrolle regional se inpulsd a través de 1la
reforma agraria y las obras en las cuencas hidrolégicas,
intentandose aprovechar ordenadamente el potencial productivo de
las regionea, realizando importantes inversiones en obras de
infraestructura hidriulica, transporte, educacién y salud, lo gque
propicié la expansién de la produccién agricola y del proceso de
desarrollo industrial modificando con ello la ‘'"distribuecién
espacial de las actividades productivas del pais."

La segunda etapa indicada por la SPP comprende de 1955 a
1970, en la que se fortalecieron los polos de desarrollo regional
con tal fuerza que llevd a concentrar el crecimiente industrial y
urbano predominando en este periédo el proceso de industrializacién
dentro del contexto mundial favorable.

Finalmente la tercera etapa abarct de 1971 a 1982 Yy se
caracterizé por el impulso m&s equilibrado dado al desarrollo
regional mediante el fortalecimiento de las capacidades econémicas
Y administrativas de los gobiernos estatales, en la cual se crearon
importantes mecanismos e instrumentos en respuesta a una politica
que sobre desarrollo regional comenzaba a gestarse, sobresaliendo
la reasignacién de funciones y recursos hacia 1las regiones/
entidades federativas del pais.

Podemos apreciar gque la perjodizacién hecha por la
Secretarla de Programacidn y Presupuesto bien puede resumirse en la
que nosotros proponemos. Por lo gque respecta a 1a etapa de 1970 a
1982 no existen diferencias de fondo; pero si la hay en el periédde
de 1930 a 1970 dado que la Dependencia considera que el desarrollo
regional existié a través de la implementacidén de programas
sectoriales en distintas zonas del pais y por ellc lo divide en
dos: el primero que va de 1930 a 1955 relativo a un desarrollo
regional impulsado mediante la reforma agraria y un segundo de 1955
a 1970 caracterizado por el predominie de 1las actividades
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industriales con impacto en diversas zonas de México.

A nuestro juicio estas dos etapas no seftalan mds que las
dos vertientes sectoriales que predominaron en el escenario
econémico administrativo del sector piiblico mexicano de 1930 a 1970
Y que necesariamente tenfa incidencias regionales. Por esa razén
nosotros las resumimos asi: el desarrollo regional fué entendido de
1930 a 1970 como el resultado de implementar politicas y programas
exclusivamente sectoriales; si bien es cierto que hubieron dos
vertienes bisicas para impulsarlo (una agraria y otra industrial},
ello no es razén de pesc suficiente para dividir el periddo puesto
que no vi al fondo sino a la forma del proceso de desarrollo
regional.

No pretendemos con esto formar -una visién simplista o
reduccionista del problema puesto que lo que buscamos es Ir a la
escencia, para a partir de ella caracterizar las etapas por las gue
atravezé el proceso de desarrollo regional en México.

Una vez comparada nuestra periodizacién con la que
realizd la Secretarla de Programacish y Presupuesto, nos centramos
ahora a analizar al desarrollo regional de acuerdo a las etapas que
adoptamos, Veamos primero el periédo que va de 1930 a 1970.

En principio, podemos afirmar que en el trascurso de los
40 aflos que comprende esta primera etapa no existié ningdna
politica pGblica que tuviera una relacién expresa con el desarrcollo
regional en nuestro pais. Lo gue es mis, este proceso se encontraba
casi olvidado dentro del conjunto de politicas y programas puestos
en marcha durante estos afios; el desarrollo regional se encontraba
relegado respecto del desarrollo sectorial.

Con base en lo anterior deducimos que el desarrello
& e sultado de i t
s secto or lo que de s refe s
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no a politicas, planes o programas para el desarrollo regional,

sino a_plapes, politicas o programas sectorjales cop  jmpacto
:egiongl,

Al no existir una planeacién_ regiocna)l poce podia
esperarse de los programas o acciones especifficas sobre desarrollo
regional. Insistimos en que los resultados entendidos asi, fueron
producto de preogramas sectoriales.

Llegamos asi a la primer caracteristica importante gque
revistié el proceso que nos ocupa de 1930 a 1970: la ausengia de un
o t s ue de is i
desarrollo regjonal ¥ que fué sustituida por una serijie de programas
definidos por rama_de actividad pGblica que al implementarse y

tener ciertos efectos en distintas zonas del pafs fueron entendidos
como estrategias e instrumentos para ese desarrolleo regional.

Pero esta caracteristica es a su vez resultado de los
malos ejercicios de Planeacién llevados a cabo en el lapso que
analizamos. Poco podia esperarse de una planeacién regional si la
realizada a nivel nacional adolecid de inumerables defectos:

Los planes no pasaron de ser documentos enunciativos de buenos
deseos mis con fines de proselitismo peolitico que de organizar el
desarrollo en el pais; la planeacién era trunca o incompleta debido
a gue no se contemplaron acciones u organismos responsables
espegificos (o si lo hacian estes no eran normalmente tomades muy
en cuenta dejandose de lado le planeado por lo imprevisto); la
planeacién tuvo una visién parcial, desagregada y aislada de los
problemas nacicnales al tomar en cuenta s6lo alginos aspectos de la
vida del pafs pasando por altoc el enfogque integral con gque deblan
ser resueltos; los planes y programas con impactos locales
elaborados tuvieron un caricter eminentemente centralista al no
participar en su conformaci6én ni 1la poblacién ni organismos
soclales o privados, dejandose en manos de uncs cuantos técnicos e
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instituciones subordinados al ejecutivo federal; este mismo afan
centralista hizo que los Presidentes de la Repliblica controlaran
directamente la planeacién y el desarrollo pacionales, viendo los
problemas y sus respectivas soluciones de forma aislada; la
desorganizacién que existid en La planeacién del desarrollo no s6lo
se tradujo en un desorden en la administracién pdblica per cuante
a la ejecucitn de sus distintos programas, sino también en
rivalidad y fricciones politicas entre las dependencias que 1la
integraban por ver gquién gozaba de mayor poder © mejor presencia
ante el ejecutivo federal haciendo casi imposible la cecordinacisn
de preogramas sectoriales y el logro de resultados o6ptimeos al
ponerlos en operacidn, entre otros,

ale coord i acid og e
omisjones, la centralizacion, la burocratizacisn v la falta de
egraci. i [ ue eaci e uestro pais fue
inexjistente vy que Jlos _buepos  resultados _ obtenidos . por _la

is ci bl I3 ateria_ de desarrollo_ nacjo o
o s _ejerci s de planeac] ine ec
fortuitos y -paradbiicamente- imprevistos. Como dijimos, al no

existir una planeacidn nacional poco podia esperarse del nivel
regional sobre el cual, por cierto, tuvieron gran incidencia las
caracteristicas mencionadas arriba, reproduciendolas inclusive.

Mencién aparte merece una segunda caracteristica que
impregnd el proceso de desarrcollo regional no solo de 1930 a 1970
sino que se extiende incluso hasta nuestros dias y abarca toda la
esfera del sector plblico mexicance; nos referimos a la
centralizacién de la administracién del desarrollo regional.

Siendo el desarrollo regional una figura escencialmente
descentralizada, e apso _que cupa e roceso
entd erte ado de ce izacién econdbmic olitica
Y._administrativa. Indisolublemente ligado a los programas de
desarrollo se encontraba el fendmeno centralizador en México, gue
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se traducia en una concentracién de recursos Yy de toma de
decisiones en la figura del poder presidencial.

La probable oportunidad que brinda la centralizacién con
la unidad de mando y direccién del desarrollo nacicnal, nunca fué
entendida asi transformandose en un vicio que transtorné y
dificulté el quehacer publjadministrativo., Era el ejecutivo federal
el centro politico, econémico y administrativo del pais y en
funcién de sus decisiones es gue giraren el desarrollo nacional,
sectorial o regional.

Este centralismo se hizo presente en el Desarrollo
Regional mediante dos factores centrales: el control presupuestal
de los recursos destinados a impulsar el proceso, aunado a 1la
ausencia de técnicas y disposiciones normativas que lo regularan,
por un lado; y la existencia de determinantes compromisos peliticoes
Y econdmicos regionales que ahorillaron al Ejecutivo Federal a
promover un desarrollo regional arbitraria y parcialmente, por el
otro.

De esta manera, fueron dos 1las caracterlsticas
principales que el desarrolle regional tuvo de 1830 a 1970: la
ausencia de planes o politicas que expresamente lo condujeran,
compensado con programas sectoriales con impacto regional, a lo que
se sum® una fuerte centralizaclén del proceso de administracién del
desarrollo regional.

Tomando en consideracion lo enunclado arriba, hagamos
ahora un estudio de las formas en gue el desarrollo regional se
presentéd durante estos afios de acuerdo a las fases de su
administracién.

ulos fuero, o8 esfuerzos e do v
cab laneacién _de esarroilo Regional. Ninguno de los
sectores (piiblico, social o privado) le presté la debida atencién
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a esta fase por lo que los planes o programas llevados acabo en
ciertas zonas distaban mucho de tener el car&cter regional o
descentralizador gue le deben ser propios. La ausencia de 1la
Planeacién Regional provocd, como veremos adelante, una
desorganisacién en ia coordinacién intergubernamental L)
intersectorial. Ello pone de manifiesto la promocién no integral
del proceso evidenciado atn m&s con la visién parcial que tenia el
centro respecto de los problemas regionales y con la aguda
descoordinacién y dispersién espacial que se hacia evidente entre
los programas o accliones pablicas.

Los programas implementados en el periéde no son en
ningdin momento wuestra de ejercicios de planeacién regional dado
que no tenfan el carécter integral que debe observar cualquier
plan, ademads de ser productc de situaciones imprevistas; sin
politicas sobre desarrollo regional, los planes eran inexistentes
y los programas surgian para atender cuestiones coyunturales y no
planeadas, haciendo caso omiso de una planeacién regional integral
que pretendiera reformas estructurales en la promocibén del
desarrollo local, fenémeno gue no ocurridé sino hasta el régimen de
Miguel de la Madrid en 1982.

La centralizacién se manifiesta en la Planeacién del
Desarrollo Regional cuando el ejecutive federal ignora las
potencialidades y necesidades regionales reales, impidiendo a los
gobiernos locales decidir o participar siquiera en 1la -sugerencia
del desarrollo deseado. Era el Presidente o algna dependencia bajo
su control directo (SHCP, Sria. de la Presidencia, Comisién de
Inversiones, Comisiones por Cuencas Hidrolégicas, etc.) las
encargadas de "planear", programar y decidir las acclones que
deberian ejecutarse en el territorio nacional siendo -en la mayoria
de los casos- los compromisos politicos que el jefe del ejecutivo
tuviera con los grupos de poder regional, el determinante final
para llevar o no a cabo acciones en ciertas zonas.



Ante la ausencia de un Sistema de Planeacién, poco podia
esperarse de la organizacién de las funciones o actividades para
lograr el desarrollo regional. Esta falta de coordinacién fué
notoria en dos planos: el primero, evidente en la ausencia de
armonia y orden entre los organismos sectoriales que intervenian en
ciertas regiones para impulsar su crecimiento; y el segundo,
manifestado en un desarrollo regional disperso, aislado a lo largo
del territorie nacional sin relaciones interregionales sélidas y
permanentes.

Es cuestionable, por elleo, referirnos a un desarrolle
regional arménico, coherente y sistematizado, debido a que las
acciones llevadas a cabo estaban dispersas dentro de cada zona ¥y
dentro del mismo territorio mnacional, e incluso muchas de ellas
estaban encontradas entre si al ser patrocinadas por dependencias
distintas y con naturalezas también desiguales, ademids de que en su
mayoria carecieron de continuidad mds alla del periddo presidencial
en que se concibieron.

Consecuencia de lo anterior fué que en la fase de
Rireccién los programas gue se ejecutaron no alcanzaron el éxito
"pl. o' d e estuv fe) exclusiva (=]

d s centrales o centralizadas y e fo3 s casos
t.i c s io a_cu i es o ac
A% tes ce

Al ponerse en marcha los programas de inversién
sectoriales la regi6n se subordinaba al enfoque gue estos le daban,
interesando dnicamente su aptitud para desarrollar la agricultura
o la industria. La regién en si misma, como comunidad secial no era
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tomada en cuenta. M4&s adn, poco se repard en las necesidades y
condiciones reales de la regién y la viabilidad social y econémica
de los proyectos introducidos. El hecho de instrumentar programas
en un nimero restringido de zonas es también sefial de una Direccién
equivocada del proceso.

En sintesis, el resultado de 1la Administracién del
Desarrollo Regional hasta su fase da& Direccién fué hacer que el
proceso: adolsciera de un sentido integral al tratar de impulsarlo
con accliones aisladas; no estuviera coordinado inter e
intraregionalmente; tuviera profundos rasgos de injusticia al
impulsar sé6lc alglinos sectores o actividades en contadas regiones;
estuviera desequilibrado y haya sido desigual entre las zonas del
pais; se concentrara en determinadas regiones, polarizando el
proceso; estuviera alejado de 1las condiciones, demandas y
participacién locales; careciera de planeacidén y estuviera ademis
impragnade del fenémano centralista.

Este desordenado y desequilibrado Desarrollo Regional,
provocd un desigual grado en el crecimiento y bienestar regionales,
concentrando atencidn y recursos en ciertas zonas mientras que
otras eran objeto de extracciones y relegamiento por parte del
gobierno federal. Desde una perspectiva global, entonces, se
produjo y reprodujo un desarrollo regional desigual, concentrado e
injusto.

Y por lo que se refiere a la Evaluacién del Desarrolle
Regional estableceremos gque el anilisis periédico gue debid
€. arse sta etapa para correqi s desvia es no sé
la concepcién sinc en la i eptacid e pro as de

regiopal, fué inexistente.

Durante los 40 afios que abarcéd la primer etapa analizada
(1930-1970), no hubo una evaluacién del proceso que nos ocupa, a lo
sumo se. dié un control sobre los recursos empleados en los
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programas de inversién sectoriales sin gque elle se hiciera
extensivo a cuestionar la naturaleza misma que caracterizé al
desarrollo reglional en esas cuatro décadas y le hicieran redefinir
8u rumbo hacia el cardcter que escencialmente le corresponde.

La evaluacién del proceso no se di6 sino hasta el inicio
de la segunda etapa, cuande el desarrcollo regiconal comenzd a asumir
su verdadero concepto, producto del andlisis objetive de 1la
evolueitn gue habia observade, nueva fase gque adelante trataremos.

Queremos aqui referirnos a un importante aspecto que a
propésito hemos dejado hasta esta evaluacidn: la concepciéh que se
tuvo del desarrollo regional no es del todo equivocada si tomamos
en cuenta las situaciones interna y externa en las gue nuestro pais
se encontraba en estos aflos. Podemos entender el porgué el
desarrollo regional se di6 asi de 1930 a 1970 si contextualizamos
el proceso.

Las condiciones por las que el pais atravezd en esta
etapa condicionaron en gran medida la adopcidédn de programas
sectoriales especificos dejando de lado otras politicas come la
regional, porque se tenla como priloridad el sentar las bases para
el crecimientoc y el desarrcllo socioceconémico nacionales. Si las
politicas sobre desarrollo regional estaban relegadas respecto de
las politicas y programas sectoriales se debia a la necesidad
urgente de implementar estas tGiltimas para responder a aquellas
condiciones internas y externas.

Al concluir el movimiento revolucionario y una vez
lograda 1la institucionalizaci6n de la vida nacional, se debié
iniciar la ejecucidn de una serie de programas especificos para
tratar de solucionar las demandas gque presentaban todos los
sectores del palis. Posteriormente, a partir del segundo conflicto
bélico mundial, México debid integrarse a la recomposicién
econémica y politica que se gestaba.
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Era prioritario, entonces, implementar programas
relativos a sectores especificos, ya fueran de reparto de tierras,
irrigacién, colonizacién, comercializaciébn, industrializacion,
dotacién de infraestructura social y productiva, etec., con la
finalidad de responder a exigencias internas urgentes por un lado,
y a situaciones coyunturales externas por otro; ello desvid de
algtn medo la atencién de los Gobiernos de la RepGblica respecto de
otras politicas y programas, a lo que se sumé una administracién
piblica deficientemente organizada.

A pesar de esta situacidn y consideracicnes, no se
justifica la ausencia de una politica especifica gque impulsara el
desarrollo regional durante el periédo de 1930 a 1970Q.

Centremonos ahora a estudiar el proceso de Administracién
del Desarrollo Regional en el periédo que vd de 1970 a 1982 en el
cual, y a pesar de ser un lapso relativamente corto, los adelantos
que se dieron en materia de desarrollo regional fueron sin duda
trascendentes.

Es c¢on el gobierno Echeverrista donde se sentaron las
bases para construir una verdadera politica para el desarrollo
regional en México. Esta se derivé de una estrategia mas delineada
que incluyd aspectos tales como el fortalecer el pacto federal de
nuestro pais, impulsar la descentralizacién y desconcentracién para
fortalecer la capacidad administrativa y econfmica de los gobiernos
locales, reformar la administracién pfiblica procurando hacerla mis
eficaz y eficiente y atender con justicia las demandas regionales/
estatales con acciones coordinadas procurande eguilibrar el
desarrollo regional en todo el pais.

La primera acci6n fué homogeneizar el manejo del ambito
regional entre las dependencias federales para hacerlas actuar con
un sb6lo criterio: en principio cada entidad federativa fueé vista
como sin6nimo de regién a partir de las gue se podrian derivar
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subregiones o macroregiones con un enfoque sistémico, segun fuera
el caso, definié&ndose asimismo, lineas de accién o politicas que
normarian el desarrollo regional en México durante la
administracion de Luis Echeverria.

Siguieron a esto, la creacidn de mecanismos e
instrumentos gue se encargarian propiamente del desarrollo regional
como fueron los COPRODE y los CUC, con lo cual se iniciaba 1la
construccidn de una Polltica Regional mds objetiva e integral.

El acercamiento Yy coordinacién entre los niveles ‘de
gobierno y entre estos con los sectores sociales del pais fué clave
dado gque permitié la participacién de todos los interesados en el
desarrollo de las regiones/estado del pais en diferentes grados y
etapas. Los grupos y gobiernos locales incidian ya en su propio
desarrollo, aungque conviviendo con el centralismo presidencial. si
bien las primeras acciones se dieron por decréto, elleo fué en
principio necesario para implementar politicas homogéneas y velar
por su cumplimiento e ir paulatinamente dejando en manos de los
estados la planeacién, organizacién, direccion y evaluacién de su
desarrollo atendiendo siempre a politicas indicadas por 1la

dependencia central normativa.

Los planes y programas estatales de desarrollo, las
propuestas locales de proyectos de inversidn, la activa
participacién del nivel regional en todo el procesco de
Administracién de su desarrollo y la disposién federal para atender
coordinadamente las demandas de cada entidad federativa son claras
muestras del nueve desarrollo regional que se gestaba entonces en
México. Se construyeron, entonces, estrategias claras, politicas
definidas, instrumentos Yy mecanismos propios y eficaces,
disposicién federal para llevar adelante el proceso, pero sobre
todo un profundo interes del orden local en participar en el logro
de su desarrollo. La evoluci6én que el desarrollo regional mostré,
serviria para corregirlos o afianzarlos. Las condiciones estaban
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dadas, serian irreversibles e irian mejorandose paulatinamente.

Alginos de los aspectos peculiares para el desarrollo
regional en la primera etapa tales como el excesivo centralismo y
el predominio de actividades sectoriales poco organizadas, fueron
dejadas de lado lenta pero progresivamente. En contraparte
sobrevinieron -como hemos dicho- 1la participacién activa de
gobiernos, sectores sociales y dependencias administrativas locales
y la coordinacién intersectorial para atender demandas regionales
especificas.

Entonces, el desarrollo regional dié un giro: de ser
unidireccional o exclusivamente del centro a las regiones, se
convirtié en un proceso dindmico, en el cual las regiones se
organizaron y demandaron, propusieron Yy convinieron con los
gobiernos y sectores federales las acciones a llevarse a cabo a
través de las modalidades gque integraban los Convenios Unicos de
Coordinacidn (CUC) bajo la vigilancia de los Comités Promotores del
Desarrollo Estatal (COPRODE).

Para nosotros esta unidireccionalidad fué en efecto
salvada con la participacidn de las autoridades y los sectores
locales en la Administracién de su Desarrollo, ya que si bien era
organizada por el Gobierno Federal y en gran medida sirvid -y
sirve~ para legitimar la politica o acciones regionales, no deja de
ser evidente que la participacion social empezd a ser fundamental
para esa Administraci®n. Ademds, esta participacién que representa
también apertura, es signo del interds que el Gobierno Federal
empezd a mostrar para el desarrollo regional y la vida local en su
conjunto. Desde que existid este reconocimiento el proceso se
volvid dinamico porque la intervencidn federal ya no es unilateral,
sino tomando en cuenta las condiciones econdmicas, sociales y

politicas regionales.

Es necesario sefialar aqul gque aan cuando los COPRODE y



133

los CUC en cada entidad federativa son muestra del notable avance
que empezd a mostrar la Polltica Regional en la década de los afios
*70, astos mecanismos se constituyeron tambi2n en instrumentos a
partir de los cuales el Gobierno Federal tiene la posikilidad de
estimular o condicionar el crecimiento y bienestar socioecondmico
de las regiones/estado del Pais, en funcidn de la cercania o
lejanla gque mestraran respecto del Presidente de la Replblica. Con
ello, el fortalecimiento del Federalismo adquirla la definicidn,
vertientes e intensidad que provinieran del Centro Politico,
Econdmico y Administrative de Mxico.

A pesar de lo anterior, la transformacién que presentd el
desarrollo regional fué sustancial. El proceso se corrigid y esta
evolucién continda hasta nuestros dias y sequird afinandose a la
par de la evolucidn de la administracien pdblica. Veamos ahora la
Administracién del Desarrollo Regional de 1970 a 1982, de acuerdo
a las etapas que hemos manejado.

No obstante tratarse de ejercicios incipientes, 1la
Planeacién gue el desarrollo regional tuve de 1970 a 1982 , fué
notable. Ello lo demuestran las politicas y lineas de accién
dictadas para normarlo a lo gue se sumaron loS planes y prodramas
para el desarrollo estatal/regional; 1la planeacién se volvia
integral al contemplar los factores que intervenian en ese
desarrollo y abarcar todo el territorio nacional. Mencién especial
merece el hecho de que ya los sectores locales participaban en el
proceso de planeacién, misma que iba desde la demanda de
satisfactores especificos, hasta la sugerencia de programas Y
acciones para resolverlos. No obstante y a pesar de todo, esta
participacidn se utilizd para justificar las acciones derivadas de
los Planes o Programas y gue en dltima instancia respondian a la
particular visidn y compromisos del titular del Ejecutivo Federal
en 1las regicnes. Y con ello, el centraiismo impregnado al
desarrollo regional en su fase de planeacidn y programacidn se hizo
presente en las restantes etapas de su Administracion.
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Es en la oOrganizacién y Direccién del desarrolle
estatal/regional donde observamos practicamente los resultados
positivos que aquella incipiente planeacién provocd: una
coordinacién sectorial arménica que respondia a diversos y
complejos problemas locales de forma que los programas sectoriales
se fueron adecuando a las demandas regionales. Al mismo tiempo, se
programé un fortalecimiento de las administraciones locales para
hacer mas eficaz al proceso; asimismo, se procurd® manejar con mayer
homogeneidad las categorias utilizadas para alcanzar una mejor
organizacién del desarrollo regional lo que se traducirfa en una
implementacién mas coordinada de programas. Este desarrollo
adquirid un caracter integral al abordar los problemas regionales
multisectorialmente y abarcar con 1os programas a tode el pais. De
igual forma, las acciones descentralizadoras y desconcentradoras
hicieron madurar el proceso de desarrollo regional, procurando que
su ejecucidn garantizara el buen resultado.

Y finalmente, la Evaluacién del proceso se constituyé en
un rasgo permanente no sélo para controlar las inversiones en si
mismas, sino también para analizar la evolucién que el desarrollo
regional observaba; y su permanencia se tradujo en una constante
mejoria de las estrategias, mecanismos e instrumentos empleados que
se refleja en el grado de eficacia que muestran hoy dia.
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LA ADMINISTRACION DEL DESARROLLO REGIONAL EN MEXICO. 1930-1990.

CAPITULO IXII: LAS HUEVAS ESTRATEGIAS PARA EL DESARROLLO REGIONAL
EN MEXICO A PARTIR DE LA CREACION DEL SISTEMR
NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA.

La creacién del Sistema Nacional de Planeacién
Democritica en México hacia 1983, viene a abrir una nueva etapa en
el modelo de Desarrollo Regional impulsado hasta entonces en
nuestro pais. Sin duda, el Sistema did posibilidad de devolver al
concepto de Desarrollo Regional la caracteristica descentralizada
que le es inherente, al que se sumaron otras politicas de gobiernc
que en la practica lo fortalecerian y afinarfan: Descentralizacién
de la Vida Nacional, Sociedad Igualitaria, Democratizacién Integral
Yy més adelante la Solidaridad Social.

Es nuestro objetivo en este tercer Capltulo describir y
analizar las estrategias y programas de Desarrollo Regional que se
pusieron en marcha a partir del surgimiento del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica asi como demostrar que efectivamente esas
politicas contribuyeron a mejorar la Administracién del Desarrollo
Regional en México.

Por afirmar gue no hubieron modificaciones sustanciales
en el nuevo modelo de Desarrollo Regiocnal impulsado desde 1982
~hecho que también demostraremos- es que presentamos aqui mismo las
acclones que sobre la materia se han realizado desde entonces,
mismas gue tiene alcance hasta las aGltimas disposiciones tomadas
con relaciém al proceso gque nos ocupa, aungque dividiendeo el
Capitulo con base en las dos administracicnes gque han gobernado ia
Repiblica a partir de aquél afio.

Varios son los motives cque sugieren el hecho de que con
el Sistema Naclonal de Planeacién Democrdtica (SNPD) el Desarollo
Regional se mejora y fortalece: se obliga a las dependencias y
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entidades de la Administracién Piblica Federal a coordinar entre si
y con los gobiernos locales sus programas y acciones que tuvieran
impactos regionales especificos; se condicionan y armonizan la
ejecucién de programas sectoriales con las necesidades y recursos
regionales; se combaten integralmente los desequilibrios intra e
interregionales; se conviene entre los ejecutivos federal y estatal
acerca de la puesta en marcha de determinados programas o
canalizacifn de recursos prioritarios para la regién/estado; se
faculta y garantiza a 1los grupos Yy sectores locales su
participacién sustancial y permanente a lo largo del proceso de
Administracidén del Desarrollo Regional; y se solidifican y mejoran
las instancias de coordinaci6n y administracién del praocesc por
cada estado/regidn, entre otros.

Los anteriores resultados de la Planeacidn Democratica
complementados con los que arrojaron otras politicas centrales de
gobierno (Descentralizacién de la Vida Nacional, Democratizacién
Integral y Sociedad Igualitaria) sirven de importante argumento
para afirmar que a partir de entonces el Desarrcllo Regional se
fortalecid y se fua afinando progresivamente.

Pero ademds, el SNPD se present® como alternativa para
corregir los problemas que la Planeacién habia mostrado hasta
entonces en nuestro pais en lo general y para hacer ma&s viables la
planeacién y el desarrollo regionales, en lo particular. A este
respecto se denunciaba -del pasado inmedjato-: un Plan Global 1980-
1982 integrado en fecha posterior a la publicacién de los planes
sectoriales ocasionando una incongruencia entre el Plan y los
programas puestos en marcha, que en contraste deberian detallarlo;
desvinculacién entre lo planeado con el manejo de las politicas e
instrumentos y mAs atun entre los recursos programados, con los
ejercidos efectivamente; desarticulacién intersectorial en 1la
Administracién Piablica Federal; incompatibilidad entre los aspectos
regionales considerados a nivel federal con los propios planes
estatales de desarrollo; y una débil organizacién de los mecanismos
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de participacitn, negeciaci6én y concertacién sociales a nivel
local. )

A pesar de 1los avances gue hablan mostrado, los
organismos encargados de la Planeacién y Desarrollo Regionales
segulan acusande de serias deficiencias: la funcién de cocordinacién
asignada a 1los COPRODE no era ejercida ni se ajustaba al
funcionamiento de los CUC; los COPRODE funcionaban como una
dependencia federal més, no obstante haber sido concebidos como
mecanismos de organizacidn social estatal; de hecho, estos Comités
en la préctica no actuaron como organismos descentralizados; la
Comisién Nacional de Desarrollo Regional y Urbano, al entrar en
vigor la Ley Orgdnica de la Administracion Pablica Federal nunca
fué reasignada explicitamente a algGha de las nuevas dependenciasy
no existieron politicas claras ni especificas gue delinearan la
participacién de los estados, los sectores sociales y de la
federacién en los COPRODE; practicamente las Delegaciones de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto funcionaban como el
COPRODE mismo; la participacién de los estados, municipios y
sectores locales no era proporcional a las funciones ¥
responsabilidades del gobierno federal en los COPRODE y las
autoridades federales respondfan sdlo parcialmente a las demandas
locales planteadas al interior de cada Comité, entre otros.

AGn cuando las modificaciones que se hicieron a los
COPRODE fueron en 1981 al transformarse en Comités de Planeacién
para el Desarrollo Estatal y gque con el Sistema Nacicnal de
Planheacién y el Plan Global de Desarrolle 80-82, ambos de 198G, los
proceso de Desarrollo Regional, coordinacién intergubernamental e
intersectorial y desconcentracién y descentralizacién fueron
mencionados con relevancia, es necesario tomar en cuenta gue estas
modificaciones fueron encabezadas por la propla SPP entonces
encargada ya de la Planeacién Nacional y del Desarrollo Regicnal y
gue estaba a cargo, en el gobierno de José Lépez Portillo, del Lic.
Miguel de la Madrid Hurtado.
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Esto muestra en algina medida que el Desarrollo Regional
en el perifdo 1976-~1982 empezaba a configurarse como importante
politica de gobierno, resultado del pensamiento politico vy
administrativo de Miquel de la Madrid sobre la materia y que al
asumir la Presidencia de la Repiblica en Diciembre de 1982,
afianzaria el nuevo modelo de Desarrollo Regional en México.

La mejoria que se did a la Administracién de Desarrolilo
Regional con De la Madrid, vendria después a ser afinada
sustancialmente al precisarse el papel que desempefarian los
niveles de gobierno y los sectores social y privado en el proceso,
cuando surgid en 1988 el Programa Nacional de Solidaridad en el
nueve gobierno de carlos Salinas de Gortari.

ampliemos brevemente los motives que nos llevan a

considerar al Sistema Nacjonal de Planeacién Democratjca comg
ent cativo de ueve perfi ue _e s egiona
h ia ir de su puesta en o acién.

Con el surgimiento del Sistema, la planeacidn dejd de ser
un proceso meramente técnice al complementarse con el cardcter
participativo y democritico propuesto: la participacién social, 1la
negociacién y conciliacién de intereses y la coordinacidn de
esfuerzos fueron vistos como factores que coadyuvarian al logro de
los objetivos nacionales, regionales y sectoriales. De esta forma,
el SNPD permitid organizar y armonizar mejor las actividades de los
sectores sociales con las tareas propias de la Administracién
Pdblica.

La participacién social influyé decisivamente en 1la
planeacitn del desarrolle desde el momento de definirse las
prioridades para asignar les recursos no sélo en el Aambito
sectorlal sino en el regional también, hasta asegurar gque la
ejecucidén del Plan y de los programas satisfaciera las demandas
populares. Asf, la participaciétn era vital en distintas etapas:
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desde el mismo planteamiento de problemas y necesidades a ser
recogidos para la formulacién del Plan y sus programas, hasta la
coordinacién de esfuerzos, recursos y capacidades para ejecutar
estos Gltimos de acuerdec a las cuatro vertientes que el propic SNPD
sefiala, concluyendo c¢on la evaluacidén dgque la misma sociedad
realizara sobre el cumplimiente o satisfaccién adecuada de 1las
demandas que originalmente planteara, cerrandoc con esteo un praceso
que retroalimenta permanentemente al Sistema de Planeacién
Democratica.

Cabe hacer notar que la evaluacidn que la sociedad
realizara no se circunscribia y limitaba unicamente a aceptar o no
las obras realizadas en funcidn de sus demandas, sino que para
entonces traspold esa evaluacidn a juzgar las acciones y proyectos
que la Administracién Pidblica en su conjunto realizara. Desde
entonces se renovaron los mecanismos a través de los cuales la
Administracidn del Estado deberia actuar a efecto de atenuar esa
evaluacisdn critica a que era sometida por parte de la sociedad y
permitir mantener el status guo que hasta entonces existla y
posibilitar con ellc la permanencia de un sistema econdmico,
administrative y polltico.

En este sentido, el Sistema Nacional de Planeacidn
Democratica, si bien es un importante instrumento que abrid la
posibilidad de afinar sustancialmente el desarrollo regional -para
nuestro caso-, tambi2n surgid como medida para institucionalizar la
participacidn social, coptandola incluso, a fin de legitimar 1la
fase de planeacidn del desarrollo y las acciones que de ella se
derivaran.

Es escencial para nuestro estudio el principio que se
establece en el SNPD relativo al fortalecimiento de la capacidad de
los tres niveles de gobierno para llevar a cabo la planeacién y su
ejecucidn respectiva. A este respecto se hizo alusién al impulso
gue se daria para integrar los Sistemas Estatales de Planeacidn
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Democrética en cada entidad federatjva. Si a escala nacional la
participacién social es trascendente, en el nivel regional este
fenémeno tiene una magnitud notable.

El desarrolle nacional tiene una légica desagregacidn en
el territorio gue abargue y que se hace evidente o se singulariza
en cada estado/regién. Es en este nivel donde la participacién se
volveria wvital para determinar 1las acciones sectoriales e
institucionales que podrian coadyuvar mis al desarrollo de 1la
propia regidén. Con la oportunidad de participacién social que abrié
el SNPD, el desarrollo regional tendria importante influencia de la
sociedad local. Desde entonces, la regién incide en su propio
desarrollo, fendémeno negado hasta entonces. Con ello, se posibilita
la ruptura de la inercia marcada para el proceso en las décadas
anteriores, donde eran las supuestas necesidades manejadas por la
federacién e inclusce los proplios gobiernos estatales gquienes
normaban el tipe y alcance de los programas a convenir y poner en
marcha.

En sintesis, co a participacién de s sectores loca

en el marco del SNPD el Desarrolle Reglonal adquirid el carfcter
descentralizado que le corresponde y lo dipamiza, puesto gue va
a o5 s ores loca ujenes d m iepnes

organizaria instituciopaimente para administrarle y ejecutarlo vy
tambiéy para evaluarlo cotidianamente.

Dos son entonces, las propuestas del Sistema Nacional de
Planeacitn Democra&tica al Desarrollo Regional: por un lado, es lo
referente al fortalecimiento de_ las capacidades de los niveles_de
gobjerno locales a como___d os _iustrumento. SRos
empleados poyr el proceso ¥ en los cuales convendrian c¢on el orden
federal acciones a ejecutarse en el nivel regional. Y por otro
lado, la_oportunidad para que la participacién de la sociedad y
sectores cales intervinieran en la consecuc de_su desarrollo
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Pero estas dos trascendentales propuestas para el
desarrollo regional se convertlan al mismo tiempo en defectos para
el propio proceso: el afianzamiento del federalismo planteado con
el fortalecimiento de los niveles locales de gobiernoc y de leos
mecanismos e instrumentos creados para promover el desarrollo
estatal/regional, han side y continlan siendo -scbre todo estos
Qltimos= cabos que atan a las entidades federativas y a los
ayuntamientos a los objetivos, vertientes e intensidad que el
centro polltico, econdmico y administrativo del pals dicte. De esta
forma, el fortalecimiento del federalismo redundd indirectamente -o
quizad directamente- en el fortalecimiento de la figura del Titular
del Ejecutivo Federal, al poner en sus manos mayores instrumentos
¥ recursos con los cuales promoverla el desarrollc de las regiones
de Mexico.

Aslimismo, la participacidn de la sociedad y de los
sectores piblico y privado en el marco institucional propuesto por
el Sistema de Planeacidn Democrdtica vino a ser el facteor politice
que permiti® coptar las demandas socilales y darles el cauce gue
convenla al Gobierno Federal. Esta participacidn, pues, did
legitimidad al proceso de Planeaci®n Regiocnal y al mismo tiempo a
los programas y proyectos que se derivaran de ella, lo que en
Nltima instancia otorgd sustento social a las acciones de Gobierno,
favoreciendo, apoyando y avalando las acciones que llevara a cabo.

Veamos ahora las acciones mis relevantes gque en materia
de Desarrollo Regional fueron realizadas en la administracién de
Miguel de la Madrid y las que ejecutd el gobierno de Carlos $Salinas
hasta 1990, e incluso 1991.

A.- LA ADMINISTRACION DEL DESARROLLO REGIONAL EN EL GOBIERNO
DE MIGUEL DE LA MADRID H. (1982~1988).

Para nadie son desconocidas las condiciones en que Miguel
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de la Madrid llegd al Gobierno del Pais en 1982; los desajustes
estructurales de nuestra economia sumados a los desequilibrios
internacionales, evidentes ambos desde la década de los afios 70',
précticamente estallan hacia 1982 en una de las crisis mas severas
por la gue el pais ha atravesado y que tuvieron su manifestacién
l6gica en la economia doméstica, la sociedad y -donde se reflejaria
seis afos después- la politica nacionales, pero que ademds perdurd
a lo largo del sexenio Delamadridista. Veamos algunas de esas
condiciones.?

A mediados de la década de los 70' la econonmia
internacional mostraba importantes contracciones: sufria un severo
estancamiento en el crecimiento del producto, serios desequilibrios
en los pagos externos, draves indices inflacionarios y de
desempleo, asi como altos niveles de las tasas de interes gue no
tenfian precedente.

Ante la crisis econémica internacional, los paises
industrializados optaron por imponer peliticas internas de rigurosa
disciplina fiscal y monetaria para abatir la inflaci6én y aumentaron
las barreras comerciales para corregir sus desequilibrios externos;
con tales medidas proteccionistas y de restriccién monetaria este
grupo de paises indujeron el alza progresiva de las tasas de
interes al tiempo que redujeron gravemente las posibilidades de
exportacién de leos paises en vias de desarrolle. Para estos Gltimos
-inclulde el nuestro~, los resultados se manifestaron en una
sensible caida de sus ingresos, una menor demanda de importaciones
y una significativa alza de la carga de su deuda externa. Con el
freno de las importaciones de las naciones mas atrasadas y al
reducirse las posibilidades de recuperacién de los palses
avanzados, se agravé mis adn el desempleo y se reforzaron las

1 En Madrid Hurtado, Miguel de la; Plan Naciona e _Desarro
1983-3988. Capitulo 3: Contexto Nacional e Internacional; pp. 83-
106. Presidencia de la RepGblica.
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tendencias protecciocnistas y deflacionarias en los mismos.

Se habia cafdo, entonces, en un circulo viciose que
acentuaba los desequilibrios, reforzaba la inflacién, aumentaba el
desempleo y profundizaba el estancamiento econémicoc. Lo grave fué
que el peso del ajuste para esos deseguilibrios econémicos
internacionales recay6 sobre los paises en vias de desarrollo de
manera desproporcionada e injusta.

Fenémeno de singular trascendencia en estos afios 70' y
que tuvo graves consecuencias para nuestro pais fué la crisis
energética a escala mundial. Esta se manifestt primers en 1973 con
una progresiva disminucidn de la demanda de petrdleo, a 1o gue se
sumaria una drastica c¢alida de los precios reales de los
hidreocarburos hacia 1979.

La economia mexicana, tan ligada historicamente a las
condiciones econdémicas internacionales y tan sensible a sus
variaciones, sufrié 1légicamente una de 1las depresiones mas
diffciles de su historia: La baja de los precios del petré&leo, el
endurecimiento del financiamiento externo y el aumento de las tasas
de interes causaron fuerte impacto en ella. Indiquemos los més

importantes.

La demanda resultante del relativo crecimiento de nuestra
economia en los 70' fué superior a la capacidad de respuesta del
aparato productivo nacional, 1lo que nos 1llevé a realizar
importaciones cre.cientes. La inflaci6n se acelerd y el desliz del
tipo de cambio respecto al Dolar Norteamericano fué insuficiente
para compensar el diferencial inflacionario externo; las
importaciones crecieron a niveles sin precedente al tiempo que las
exportaciones no petroleras se estancaron. La presién sobre la
balanza de pagos nacional se alivi6 con endeudamiento lo que generd
mayores presiones sobre la cuenta coriente al aumentar las tasas de
interes externas de 7 por ciento en 1977 a cerca de 16.5 por ciento
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en 1981. Al inicio de la decida de los 80', el pago de intereses de
la deuda externa era el principal factor del déficit de la cuenta
corriente. El financiamiento del desarrollo, entonces, se hizo cada
vez mas dependiente del endeudamiento externo y del petrdleo. (El
gasto pablico y la balanza de pagos dependieron de la sitwacién
externa en virtud del papel que desempefiaban los pagos de intereses
al exterior).

Con estos antecedentes, en diciembre de 1982 las
condiciones internas eran sumamente criticas: la tasa de desempleo
se habia duplicade alcanzando njveles del 8 por ciento de 1la
Poblacidn Econdmicamente Activa y era evidente un paulatino
deterioro del mercado laboral; en diversos sectores la produccién
estaba detenida: en el rubro agricola se sufria una aguda
contraccién gue llevéd a importar alimentos por mas de 8 millones de
toneladas para 1983, la produccifén manufacturera cayb en mas del 7
por ciento y la construccién se redujo en casi 14 por ciente; gran
nimerc de empresas estaban al borde de la guiebra por carecer de
capital de trabajo y de divisas para impertar insumos y enfrentar
los compromisos de sus deudas; la inflacién alcanz6é los niveles del
100 por ciento, acelerandose a una velocidad sorprendente; el
ingreso y el producto nacionales se habian contraido y el sistema
financiero ya no captaba suficiente ahorro; la disponibilidad de
recursos para financiar la inversién se redujo en un 20 por ciento;
los ingresos del sector publico no leograron cubrir el gasto
corriente; y el peso relativo del servicio de la deuda era ya
desproporcionado: 40 centavos por cada peso gastado,

Para entonces se identificaban cuatro problemas
estructurales en nuestra economia:
a) besequilibrios del aparato productive y distributivo;
manifestado en su incapacidad para competir con el exterior, en la
dependencia de insumos, de tecnologia y bienes de capital
importados, en 1los desequilibrios intersectoriales, en 1la
desproporcidn productiva por rama de actividad y al interior de



145

ellas, en la desintegraciébn con el mercado interno, en una
concentracién de la actividad econémica, etc.

b) Insuficiencia del ahorro interno; evidenciada por un deterioro
del ahorro plblico gue cayé a casi cero por ciento del Producte
Interno Bruto {(PIB) entre 1981-1982, causado por una caida de los
ingresos tributarios, un excesivo crecimiento de subsidios y
transferencias, una alta evasiétn fiscal y por un rezago en los
precios de bienes y servicios preducides o proporcienados por el
Estado.

¢) Escasez de divisas; provocada por una baja competitividad de los
productos nacionales, una ausencia de mecanismos Optimos de
comercializacién externa, la dependencia de importaciones de bienes
de capital e insumos intermedios y por el alto grado de
proteccionismo de las economias desarrclladas. Y

d) Desigualdad en la distribucién de los beneficios del desarrollo,
evidente por una desequilibrada e injusta distribucién del ingreso,
de la inversién pGblica y del bienestar socioecondmico entre los
habjitantes del pais.

Como podemos observar, estos problemas estructurales
reconoclan implicitamente las desigualdades sociocecondmicas gque
existlan entre las regiones del pals lo que llevaba a concentrar y
polarizar el desarrollo inter e intraregional, fendmenc heredado de
la evolucidn de las politicas econdmica y social que se hablan
estado instrumentando en el pals hasta entonces a ralz de 1la
dependencia que tuvieron respecto de las situaciones externas,
mismas que igualmente se reconoclan en el Plan como causas de
aquella situacidn de desequilibrio en el desarrollo regional y
sectorial, pero que no se planteaban combatir estructuralmente.

Era obvio que quienes resentian mis los golpes de 1la
crisis econdSmica eran las clases medias y bajas; los obreros y
campesinos, 1los asalariados y 3Jjornaleros dramdticamente wvefan
disminuidas sus posibilidades de siquiera acceder a los minimos de
bienestar para sus familias, no digamos de poder adquirirlos o
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proveerse con suficiencia de ellos. La sociedad expectante de la
situacién, jugaba a competir con el fenémeno inflacionario buscando
alcanzarlo, cuande este ne era wnids gue su propia sombra. Y
precisamente este animo de desesperacién v frugstracién
caracterizaron a nuestra sociedad no s6lo al inicio de los afios 80°'
sino gue perduraron -y perduran aiin- en el animo de la poblacién.

Y esta crisis econémica hubo de tener su extensién
pelitica: la sociedad de los afios siguientes empezd a sefialar y a
acusar las debilidades y defectos del Sistema Politico Mexicano. Si
bien en el corto plazo las manifestaciones de una crisis en este
rengldn no fueron tan evidentes como la econémica, seis afios mas
tarde la situacién politica dié muestras fehacientes de 1la
imposibilidad de continuar con aquél sistema cadico Yy ya
intransitable, La crisis econémica tuvo sensibles repercusiones en
la sociedad volviendola mas inconforme con la situacién, mnas
critica y mAs politizada y este hecho estallé en una crisis
politica -aguda crisis politica- a fines de los afios 80' y que
continta hasta estos dias.

Frente a esta critica situacién interna e internacional,
el gobierno de Miguel de la Madrid estableci6é 4 objetivos del
Desarrollo Nacional: 1) Conservar y Fortalecer las Instituciones
Democraticas; 2) Vencer la Crisis; 3) Recuperar la Capacidad de
Crecimiento; y 4) Iniciar los Cambios Cualitatives requeridos por
el Pais en sus estructuras econémicas, politicas y cociales.?

Para alcanzar estos objetivos se sefialaron tambiédn las
estrategias econémica y social para superar la crisis. La primera
estrategia fué conocida como de Reordenacién Econfmica y perseguia:
abatir la inflaci6én y la inestabilidad cambiaria; proteger el
empleo, la planta productiva y el consumo bisice y recuperar la
capacidad de crecimiento. Y la segunda estrategia fué llamada de

2 Ipid; p. 108.
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Capbio Estructural siendo sus objetivos: enfatizar los aspectos
soclales y redistributivos del crecimiento; reorientar y modernizar
el aparatc productive y distributivo; descentralizar en el
territoric las actividades preductivas y el bienestar social;
&decuar el financiamiente a las prioridades del desarrollo;
preservar, movilizar y proyectar el potencial del desarrollo
nacional; y fortalecer la rectoria del Estado, impulsar al sector

social y estimular al sector privade en las tareas propias del
dasarrollo.?

51 a nivel nacional la agudeza de la crisis era evidente,
en la escala regional =~-donde se particularizan los efectos~ la
situacidén era practicamente grave pero contrastante, dado que el
impacto del desajuste no causé los mismos problemas ni tuve 1la
misma intensidad entre las distintas regiones del pais.

Efectivamente, dados los desequilidrios y desigualdades
existentes en el grado de desarrollo entre las regiones del pals,
los efectos de 1la crisis en cada uno de ellas fué& desigual.
Aquellos estados més adelantado, con caracteristicas urbanas, con
mayor infraestructura social y productiva, cen actividades mas
diversificadas y con mayores recursos, pudieron atenuar mejor los
impactos que aguellas entidades con una poblaciédn mds rural,
dispersa y por ello miAs pobres, con escasa infraestructura
productiva y de servicios piblicos, c¢on una economfia débil y poco
diversificada y con una débil participacién federal, sin que ello
signifique que en los primeros los efectos ne hallan sido sentidos
con severidad.

AtGn cuando el proceso de desarrollo regional habia
empezado a atenderse en los dos gobiernos anteriores, persistian
las caracteristicas de desigualdad e injusticia pero no sdlo en el
grado de dagarrollo de cada region, sino también -y

3 Ipid; capftule 5:Estrategia Econémica y Social; pp. 111-149,
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en el grado de apoyo y atencién que la

desafortunadamente=-
La voluntad

Federacidn proporcionaba para cada una de ellas.
politica era, pues, otra barrera importante para gue la
Administracién del Desarrollo Reglonal adquiriera su caracteristica
descentralizada, participativa e integral.

surgia asimismo, la necesidad de seguir mejorando 1la
astructura y el funcionamiento de los organismeos encargados de la
promocidn del desarrolleo regional, asi como de asegurar gue la
coordinacién intersectorial, intergubernamental y social se diera
efectivamente, atendiendo a las demandas y recursos reglonales/
estatales, pero tambi2n atendiendo a los rumbos que les sefialara el
Presidente de la Replblica para fortalecer al federalismo segln su

particular interpretacian.

La crisis gque estallé hacia 1982 cred condiciones
diferentes para los programas de desarrollo regional. Ante la
coyuntura de estrechez financiera y los graves desequilibrios
regionales existentes, surglia 1la necesidad de modificar 1la
operacién de 1los programas gubernamentales; era inconcebible
mantener la inercia del gasto ptblico y sus nodalidades de
oparacién centralizadas peorque se limiraba la eficiencia de 1a
accién publica. Lo anterior condujo a transformar el disefio
econémico, financiers Yy administrativo de los programas regionales,
fortalecer la coordinacién entre los niveles de gobierne para hacer
mas eficiente el gasto pGblico y a estimular la participacién de la

sociedad en su conjunto en el disefic y en la operacién de las

acciones convenidas.

o s evidente, entre otras cosas, Jla

i o S iempo =) L] e _fo e v
modelo de desarrollo regional jintegral.

pues, marcados; las lineas de accién

Los retos estaban,
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y los objetivos se habian ya trazado. Urgia acercar los bienes y
servicios bAsicos a la poblacién m4s necesitada, habia necesidad de
elevar y equilibrar sus oportunidades de acceso a los ninimos de
bienestar, era prioritario promover un esquema de desarrollo
regional/estatal integral atendiendo a los grupos y comunidades
marginados y era igualmente importante incorporar a la sociedad en
su conjunto a las tareas del desarrollo nacional.

En este punto del capitulo, enunciaremos en primera
instancia las bases juridicas que sustentaron al proceso de
desarrollo regional tocando lo referente a las reformas de los
articuleos 25, 26, 27, 28 y 115 constitucionales, asi como otras
disposiciones legales como la Ley de Planeacidén y el Plan Nacional
de Desarrollo 1983-1988. Posteriormente describiremos Yy
analizaremos las accicnes mas relevantes que se impulsarcon en el
gobierno de Miguel de la Madrid respecto al Desarrcllec Regional
tales como el surgimiento del Convenio Unico de Desarrollo, los
Planes Estatales de Desarrollo, los Programas Regionales
Estratégicos y las emprendidas en materia de Descentralizacién de
la Administracién Publica Federal, entre otras.

1.~ Bu Concepeién y sus Bases Juridicas.

Sin algiina duda, el Desarrecllo Regional no es un fenSmeno
aislado o unidireccional; todo lo contrario, es un procesc que
interactia con otros, tales como la descentralizacién, 1la
planeacién democratica, el fortalecimiento municipal, el desarrollo
urbano, la participacién social, la economia mixta, el desarxollo
rural y otros tantos con guienes forma un circulo en el cual se
integran y fortalecen mutuamente. Por ello, las bases juridicas y
la concepciétn que aqui expondremos no aluden exclusiva ni
explicitamente al desarrollo regional, sino que toca aspectos
medulares que lo apoyan, mejoran e impulsan sustancialmente.

Juridicamente, las primeras acciones llevadas a cabo y
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que incidieron en el desarrollo regional en nuestro pais fueron las
reformas constitucionales promovidas por el ejecutive federal a
escasos dias de haber asumide la Presidencia de la Repiblica Miguel
de la Madrid y que ademAs, sirvieron de base juridica general que
sustentaria las acciones de su gobierno.

En el "Decréto por el gque se reforman y adicionan los
articulos 16, 25, 26, 27, fracciones XIX y XX; 28, 73, fracciones
XXIX-D, XXIX-E y XXIX-F de la constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos"?, encontramos puntos relevantes para el
desarrollc regional en nuestro pais.

Con base en estas reformas constitucionales y atendiendo
al desarrcollo regional, lo m&s relevante en cada articulo
modificado es: en el articulo 25, se establecieron las
orientaciones basicas del desarrolle nacional, la rectoria del
Estado en materia econémica y la concurrencia responsable de los
sectores piblico, social y privade en las tareas del desarrollo

nacional.

Con el renovado articulo 26, se elevé a rango
constitucional la Planeacién Democratica del desa;rollo nacional,
estableciendo las bases para la participacién de los sectores
sociales en el planteamiento y planeacién de sus aspiraciones o
demandas, mediante mecanismos institucionales de consulta y
asegurando su incorporacién al Plan Nacional y sus programas,
determinandose igualmente las vertientes por las que esta
planeacion podria llevarse a efecto.

El articulo 27 constitucional sufrié dos adiciones
importantes; con las nuevas fracciones XIX y XX, el Estado busca en
principio procurar una imparticién de la justicia agraria en forma

4 piario Oficial de la Federacién; 3 de febrero de 1983.
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honesta y répida y buscando asegurar la tenencia de la tierra; y
también, se hace énfasis en el caricter integral que debe tener el
desarrollo rural, no s6lo en el factor productivo sino también en
cuanto a los niveles de bienestar de la poblacién campesina, en
beneticio de las regiones rurales y agropecuarias mas atrasadas en
su desarrollo.

¥ finalnente con la reforma al articulo 28
constitucional, se enfatizé la competencia exclusiva del Estade en
las Areas estratégicas y su probable concurrencia junto con los
sectores social y privado, en las 4reas prioritarias para el
desarrollo, segin lo dictara el interes nacional.

Adenmds de estas, hubieron otras reformas constitucionales
importantes dentro de las cuales destaca por su peso en el
desarreollo regiocnal la realizada al articulo 115 de nuestra Carta
Hagnas. Esta reforma es, sin duda, uno de los principales puntos
de apoyo de la descentralizacién y del desarrollo regional por su
objetivo de fortalecer la célula del federalismo mexicano en sus
competencias politicas, ecomfémicas y administrativas y que es el
municipio libre. A partir de entonces se facultd juridicamente a
los municipios para manejar su patrimonic conforme a la ley y tener
a su cargo directo los servicios pablicos mas importantes,
coordinarse entre si para buscar su progreso, administrar su
hacienda libremente y formular, ejecutar y administrar los planes
de desarrollo urbano municipal. Con estas facultades devueltas al
municipio -y decimos devueltas porque la federacién y los estados
las tenian abrogadas para si-, este se convierte en el impulsor
originario del desarrollc regiocnal, por ser el nivel en el gue su
gobierno (el ayuntamiento) tiene contacto frecuente y real con la
sociedad, permitiendcle captar y canalizar institucicnalmente las

5 pilario oOficial de la Federacitn; Decrétc por el due_ se
<] e la Constitucién Politic. e los Estados
Unidos Mexicapos; 3 de febrero de 1983.
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demandas de la poblacién a través del COPLADE, de los CUD u otros
organismos con cardcter regional.

A partir de las modificaciones hechas a los articulos 26
y 73, fraccién XXIX-D de nuestra Constitucién, se sientan las bases
objetivas y especificas para “formalizar Jjuridicamente la
planeacisdn nacional". Con base en ellos y a iniciativa del titular
del ejecutivo, el Congreso aprobté la Ley de Planeacién donde se
establecen las bases para integrar y hacer funcionar el Sistema
Nacicnal de Planeacién Democradtica. Cabe hacer mencién que esta
nueva disposicién vendria a abrogar la Ley sobre Planeacién General
de la RepGblica de 1930.°

En la exposici6tn de motivos se indica como propésito de
la Ley, establecer un marco normativo para la Planeacién, por
considerarse come una actividad necesaria para plantear una
estrategia clara e integral de desarrollo en los marcos de una
sociedad mas compleja y una situacién internacional de desorden e
incertidumbre.

Allf mismo se define a la Planeacién Democrética como el
instrumento idéneo y eficaz para orientar y enriquecer 1la
estrategia de desarrollo planteada como resultado del proceso de
negociacién politica entre los sectores participantes y que
respondiera a las demandas mds sentidas de la sociedad en su
conjunto.

Muy sinté&ticamente, la Ley trata: en el Capitulo I, del
orden pilblice e interes social que abraza en virtud de las
actividades que intervienen en la consecucién de los objetivos y
prioridades del desarrollo nacional. En el Capitule Segundo se hace
referencia al Sistema Nacional de Planeacién Democréitica a través

6 piario oficial de la Federacién; Pla ion; 5 de
enero de 1983.
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del cual la Administracion Pdblica Federal planeara el desarrollo
nacional, sefalando las atribuciones que cada organismo del sector
debe observar. El Tercer Capitulo faculta al titular del ejecutivo
federal para sefialar las formas, términos y tiempos en que la
participacién social debera efectuarse para expresar sus demandas,
opiniones y propuestas en la elaboracién y ejecucién del Plan
Nacional y los programas gque lo desagreguen.

En el cCapitulo cuarto de 1la Ley se indican 1las
caracteristicas v elementos del Plan y de los programas en dque se
deriva, reservandose la categoria de Plan al Plan Nacional de
Desarrollo, el cual serviri de referencia para la elaboracién de
documentos de planeacién y programacién siendo, en ese sentido, un
documente normative a partir del cual se realizan programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales, asi como los
programas operatives anuales, definides cada uno de ellos en la
propia Ley.

Particular atencién merece el Quinte Capitulo en el gue
se pretende avanzar y mejorar en la coordinacién de acciones entre
los ejecutivos federal y locales, procurande lograr el desarrollo
arménico e integral de los estados y regiones del pais al tiempo
que coadyuve al fortaleciendo del federalismo mexicano
considerandose vital para ello el impulse a la participacién de los
municipios y de los grupos socliales interesados. Pero también se
posibilita a las autoridades locales la planeacién del desarrolle
en sus jurisdicciones respectivas, procurando gque se integre a la
planeacidn realizada a nivel nacional cuando les atafia
directamente.

En el Ccapitulc Sexte, se abordan las acciones de
concertacién entre el sector pGblico con los grupos scciales o los
particulares interesados, asl como a la inducciodn que realice el
orden gubernamental para orientar las acciones de la sociedad en su
conjunto hacia el logro del desarrollo nacional. Y finalmente, en
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el dltimo Capitulo relative a las Responsabilidades, se procura
asegurar la observancia de la Ley y la consecucién de sus
propSsitos centrales: regular el ejercicio de la planeacibn del
desarrollo nacional y sentar las bases para la integracién del
Sigtema Nacional de Planeacién Democratica.

AGn cuando el Plan Nacional de Desarrolle 1983-19887 no
se trate de una norma juridica, no sea una ley ni se le dé ese
carfcter, es importante indicarlo en este apartado en virtud de que
"se aprueba y se le otorga sanci6n juridica por la Ley de
Planeacién"®, Asi, a pesar de no tener el cardcter de Ley, debemos
indicar al PND como relevante documento normativo para el
desarrollo nacional surgido, eso sif, de la Ley de Planeaci6n de
quien recibe sancién juridica. En resimen, a pesar de no ser una
disposicién legal, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 es una
importante base normativa para el desarrcllo regional cuyas
especificidades trataremos mis adelante.

Marecen tambié&n atencién las reformas iniciadas en las
Leyes estatales a partir de las modificaciones juridicas gue hemos
deacrito. Se impulsaron cambios en las Constituciones, leyes y
reglamentos de varias entidades federativas con el fin de
adecuarlas a las reformas y adiciones iniciadas en el nivel federal
en lo relativo al fortalecimiento municipal, a 1a planeaci6n
democratica, al desarrollo rural integral, al proceso de
descentralizacién anunciado y para reestructurar también sus
administracicnes y funciones frente a los retos que presentaban el

7 E1 Decréte de aprobacidn aparecid publicado en el Diario
oficial de la Federacién; reato
Naclonal de Resarxollo 31982-1988

; 31 de mayo de 1983.

8 ‘Garcia S&nchez, Jose; M e e e

vingulacjién con los plgng de ]os eg;ggos y mu g: Lgigs"' en chegg

abril-septiembre de 1984. INAP. México.
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fortalecimiento del federalismo y el desarrollo regional en si
mismo.

Si bien existen otras leyes y bases juridicas que tienen
relacién con el desarrollo regional y dque surgieron o se
modificaron a lo large del sexenio que estudiames, las gue hemos
nencionado han sido precisamente las bases leqales Y normativas a
partir de las cuales el desarrollo regional tomaria un nuevo rumbo.

Por lo que respecta a la concepcién gue se tenfa del
Desarrollo Regicnal en el gobiernoc de De la Madrid, debemos apuntar
alginas observaciones sobre el manejo dado al concepto de Regién.
Con el Plan Nacional 1983-1988 se hace evidente el manejo flexible
cque se daria a partir de entonces a la "Regién" dentro del marco
que sefiala la Politica Regional del propio Plan.?

En un primer momento, "la politica del desarrolle
regional tiene como ambito geografico fundamental a las entidades
federativas gue integran la Nacién"l®; de manera explicita, por
primera vez se reconoce y afirma la identificaciébn entre regién y
estado. De esta forma, los programas gue surgieran de aquella
politica regional tendrian como espacio natural y directo de accién
a cada estado/regié6n del pais.

Pero m&s adelante se hace referencia a '"regiones que por
sus recursos Yy ubicacién son estratégicas para el futuro del pais",
distinguiendose para ello "“grandes espacios dentro de los cuales
las acciones de alcance nacional y las estrategias de desarrollo de
los estados, deberadn converger hacia objetivos comunes de

% Madrid Hurtado, Miguel de la; op. cit.; Capitulo 9: Politica
Regional; pp. 391-420.

10 1pid.; p. 395.
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desarrollo e integracién regional. . ."Y para este caso, una
regidén es wvista come 1la unién, con fines exclusivamente
programiticos, de dos o mids estados gue presentan problemas,
recursos y caracteristicas comunes, suceptibles de ser tomados en
cuenta integralmente para promover su desarrollo.

La flexibilidad que se di& a 1la "Regién"” no debe
confundirse en ningin momentoc con la ambiguedad, indeterminacién y
confusién gue presentaba el concepto en las décadas anteriores y
que volvian igual de incierto el proceso de desarrolloc regional en
México. Los indicadores que corroboran lo anterior son el hecho de
que ya existian mecanismos de coordinacién intergubernamentales més
efectivos en el impulso al desarrollo regional evitando duplicidad
de proyectos y funciones, desperdicio de recurses y falta de
respeto a la soberania de los estados y municipios; asimismo, la
concordancia de todos los programas respecto del Plan Nacienal,
permitla asegurar una soélida direccién del desarrcllo: el Plan
harla congruentes la ejecucidn de programas orgahizandolos en sus
objetivos e impactos regionales y también se reconocen las
singularidades de cada estado/regién y la manera particular con la
que habra de abordarse su desarrollo, pero ademads se posibilita la
integracién de aquellas entidades federativas que por las
similitudes gque presentan {geografia, necesidades, recursos Y
potencialidades), pueden atenderse mejor al ser consideradas de
manera conjunta, aunqgue de forma interdependiente con las acciones
que cada una de ellas realice por separado.

Como vimos en su oportunidad, la regionalizacién del pais
habia estado caracterizada por la dicotomia gque presentaban la
racionalidad econémica y la organizacién politica. Con la primera
se hablan definido Aareas de impulso especial atendiendo a
indicadores de diversa naturaleza {hidriulicos, &tnicos,
productives, etc.) que entraban en franca contradiccién con 1la

11 rpid.; p. 4o00.
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divisién politica en estados y municiplos enunciada por nuestro
federalismo, premisa de la segunda idea. Esta tltima
regjonalizacién ademds de ser objetiva, de estar arraigada a las
entidades locales y de ser una divisién inamovible, resulta dificil
hacerla compatible con las regionalizaciones econdmicas que son por
naturaleza cambiantes.

Debemos aclarar, sin embargo, que la coexistencia de dos
"tipos" de regiones -una derivada de la organizacién politica y
juridica del pais y la otra basada en la estructura productiva y de
los flujos de bienes y servicios en el territorio~, es una realidad
inevitable y su separacién s6lo puede darse en un plano tedrico o
académico, pero no en la definicién de una politica de desarrollo
regional.

Esta realidad es apreciada en el PND 83-88, donde se
apela a los limites marcados por la geografia federal, pero sin
ignorar las fronteras indistintas gque marcan los procesos
productiveos, de intercambio y econémicos en lo general. Con este
documento se rompia aquella dicotomia, conciliando ambos modelos de
regionalizacién en el afé&n de lograr un desarrollo integral en los
smbitos regional, sectorial y nacional.

En el Plan de Desarrollo 1983-1988, el Desarrollo
Regional se define como "el aprovechamiente equitativo y racional
de los recursos naturales y del trabajo del hombre en su ambito
territorial“'?, Pero también fué entendide como el proceso de
fortalecimiento de la capacidad de los ¢stados para llevar a cabo
acciones de 'desarrollo estatal integral" mediante ia dotacién de
infraestructura social y productiva a.la poblacién y en especial a
la mds necesitada; y se concibié asimismo como 1la necesidad de
identificar y regionalizar prioridades territoriales que abarcaran

. a mas de un estado y atacar integralmente sus problemas comunes.

2 Ibid.; p. 393.
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De 1las anteriores concepciones, podemos obtener en
resimen cuatro vias a través de las cuales los desequilibrios
ragionales serian atacados, tratandeo de distribufr mejor los
beneficios del quehacer piblico: &) el impulso al desarrollo
astatal/regional integralmente, de acuerdo a sus demandas Yy
caracteristicas particulares; b) 1la integracién de regiones
{(macroregiones) con base en estados que presentaran condiciones
similares en su economia, su sociedad, sus recursos y sus
problemAticas, para abordarlos en forma conjunta y justa; c) el
aprovechamiento mids racional y equitativo de los recursos naturales
de cada regi6n para que sirviera a su progreso social y econémico;
y 4) la utilizacién cabal del trabajo del hombre dentro de su
regiétn, no solo como factor productivo sino ademds como actor
principal en las tareas de planeacién, ejecucién y evaluacién de
las tareas de desarrollo en su espacio territorial.

purante el primer periddo en que estudiamos al proceso
(de 1930 a 1982), si bien se dieron alginas de estas vertientes,
ello fué aisladamente; la diferencia sustancial es que a partir de
este gobierno se integraron las posibles vias para impulsar el
desarrolle regional: el enfogque integral para salvar los
desequilibrios y disparidades en el desarrollo entre cada
estado/regién serlan desde entonces caracteristica inherente del
proceso, apoyado en una mejor coordinacién entre los ordenes de
gobierno y entre los sectores administratives, en una mayor y mis
organizada participacién de 1la sociedad en su conjunto en las
tareas del desarrollo y en un continuo progreso en el desempefio de
las actividades de 1la administracién puablica aparejado al
robustecimiento que mostrarian los organismos Y mecanismos
encargados de impulsar el desarrollo regional en México.

Las variadas y distintas vias por las que el desarrollo
regional se habla estado impulsando de 1930 a 1970 y mas
particularmente de @ste lltimo afio hasta 1982 son recogidas desde
el mismo inicio del Gobierno de Miguel de la Madrid para hacerlas
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conflulr en una Polltica hasta entonces inexistente. Con ello, si
bien se retoman acciones del pasado inmediato, estas mismas serlan
conjuntadas en una Polltica y Estrategias surgidas en 1982 para
promover el desarrollo regional en México.

Hasta este punto del Capitulo hemos descrito porqué con
el Sistema Nacional de Planeacién Democrética se inicia un nuevo
modelo de desarrollo regional; también expusimos la situacién de
crisis en las gue Miguel de la Madrid llegé a la Presidencia del
pais y su impacto regional, asi como la forma en gue su gobierno
entendié el proceso y las bases juridicas establecidas para
impulsarlo. Analicemos ahora las politicas, estrategias, programas
y otras acclones que se dieron en el peri6do con relacion al
desarrollo regional.

2.~ Descripcién y An&lisis de 1los Principales Programas de
Desarrollo Regional. Sus Estrategias Centrales.

Antes de iniciar con el estudio de los principales
programas, acciones y estrategias que impulsaron el desarrollo
regional en el gobierno de Miguel de la Madrid, consideramos
conveniente precisar la evolucién que tuvieron los &Srganos
encargades del proceso y que de algGna manera mnuestran la

progresiva mejoria que se daba al mismo, 13

Con la expedicién de la Ley Orgénica de la Administracidn
PGblica Federal (LOAPF) en diciembre de 1976, surgié la Secretaria
de Programacifn y Presupuesto {SPP), la cual obtuveo y sintetizé
atribucionaes antes dispersas en las Secretarias de la Presidencia,
de Patrimonio Nacional y de Hacienda y Crédito Piblice,
basicamente. La Ley ademas de lograr un "reordenamiento sectorial

13 romado del Diarlo Oflclal de 1a Federacion; uanga]. de
Secret. de ro ci

E_:_e_sggu_e_;_ 2 de oc!:ubre de 1989.
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y regional a nivel global, faculté a la nueva dependencia para
elaborar los planes nacionales, sectoriales y regionales de
desarrolle econémice y social", entre otras atribuciones.

Para cumplir con sus atribuciones en materia de
desarrollo regional, en marzo de 1977 la SPP tenla dos unidades
administrativas con injerencia en el proceso: la Ccordinacién
General del Programa de Desarrolle de las Franjas Fronterizas y
Zonas Libres, como "6rganc de control de los programas orientados
a integrar la zona norte con el resto del pais™, adscrita
directanmente al Secretario y la Direccibén General de Promocién ¥
Operacién Regional, dentro de la Subsecretaria de Programacién.

Con la finalidad de fortalecer el proceso de desarrollo
regional, en agosto de 1978 se crearon la Coordinacién General de
Delegaciones de la SPP, y dependiendo de ella las Direcciones
Generales de Programacién Regional, de Coordinacién Normativa para
las Delegaciones, de Apoyo a la Operacidn de las Delegaciones y la
de Informacidn Operativa de las Delegaciones. Cuatro meses después,
fueron dadas a conocer las bases Jjuridicas y normativas dque
integrarfan y sobre las cuales funcionarfan 1las propias
Delegaciones Regionales de la SPP. Posteriormente, en febrerc de
1980 la Secretarla llevd a cabo una reestructuracién administrativa
para responder a los requerimientos de ejecuci6én del Plan Global de
Desarrollec asi como del Sistema Nacional de Planeacién; resultado
de ello fué la reorganizacién de la Coordinacidn General de
Delegaciones, hecha con el propésito particular de "reforzar las
actividades de apoyo, promocién y fomento del desarrollo estatal®.
Para tal efecto, surgid "la Direcciédn General de Control Operativo
de las Delegaciones y cambiaron de nomenclatura las Direcciones
Generales de Operacién por la de Fomento al Desarrolle Estatal y la
de Control Operativo de las Delegaciones por la de Desarrollo Rural
Integral."(sic)

Las criticas circunstancias que empezaban a manifestarse
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en el pais enptre 1980 y 1982 provocaron en 1o general la
reestructuracién de la Administracién Pablica Federal y para 1la
Secretarla de Programacién y Presupuesto en particular, su
consolidacién como 6rgano rector de la planeacién del desarrollo
nacional y regional. A raiz de lo anterior, en enero de 1983 se dié
un redimensionamiento de la estructura administrativa en la SPP con
objeto de hacerla més eficaz y eficiente y para lo cual se
transformaron -entre otras unidades- la Subsecretaria de Evaluacién
en la de Programacién y Presupuesto de Desarrollo Social y Rural y
la Coordinacién General de Delegaciones en Subsecretaria de
Desarrollo Regional. Asimismo, desaparecieron las Direccicnes
Generales de Fomento al Desarrollo Estatal, de Apoyo a 1la
Evaluacién Regional, de Presupuesto de Desarrollo Social v la
Coordinacién General del Programa Nacional de Desarrollc de las
franjas Fronterizas y Zonas Libres, procesos sin duda relevantes
para la administracién del desarrolle regional en nuestro pais.

Con las reformas al reglamento interior de la SPP en
abril de 1986, la Subsecretaria de Desarrollo Regional incorpord
sus funciones y unidades administrativas a la Subsecretaria de
Programacién y Presupuesto de Desarrollo Social y Rural que
entonces se denominaria de Programacién y Presupuesto de Desarrollo
Social y Regional.

Al tomar Miguel de la Madrid posesidn como Presidente de
México, la nueva Subsecretaria de Desarrollo Regional estarfa a
cargo del Lic, Manuel Camacho Solis; y en 1986, cuando este Gltimo
pasd® a despachar los asuntos de la Secretaria de Desarrollo Urbano
y Ecclogia, la Lic. Maria de los Angeles Moreno ocuparia su puesto
en la Subsecretaria que para entonces era de Desarrollo Social y
Regional, siendo el Lic. Carlos Salinas de G. el Secretario de
Programacién y Presupuesto.

Adenmds de esta evolucién administrativa que han observado
los organismos federales encargados de la planeacibén, organizacién
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Y coordinacién del desarrollo regional, otra reforma sustancial fué
la o esul s sivo e) desaryollo

regional,

En todos los gobiernos anteriores al de De la Madrid, los
rames a través de los cuales la SPP distribufa anualmente el
Presupuesto de Egresos de la Federaciédn tenia la caracteristica de
ser exclusivamente Sectores de la Administracién Piblica Federal;
esto significa que el proceso de desarrollo regional no era
considerado aln politica permanente de gobierno y gue estaba
subordinado al impacto que causaran los programas sectoriales en
determinadas zonas del pais. Los recursos federales gque se
destinaban a los mecanismos del desarrollo regional (COPRODE-
COPLADE, CUC), eran canalizados hasta entonces a través del Ramo
XXIII denominado de "Erogaciones no Sectorizables", ademas de las
transferencias que los propios sectores realizaran hacia estos
instrurentos.

Ante esta situacién y con el fin de darle al desarrollo
regional su relevancia objetiva como politica de gobierno, en 1983
se programd incluir dentro del Presupuesto de Egresos de la
Federaci6n el Ramo XXVI y que se denominaria precisamente
“pesarrollo Regional® el cual entrd en operacién en el ejercicio
presupuestal de 1984.

Y a través del Ramo XXVI es que se han venido atendiendo
las acciones propias del desarrollo regional, autorizando recursos
para ser convenidos en el seno de los Comités de Planeacidn para el
pesarrollo Estatal y los nuevos Convenios Unicos de Desarrollo,
ademids de existir otros Ramos exclusivamente sectoriales y que
mediante su Programa Normal de Inversiones actfian en cada estado/
regién, en coordinacién con los gobiernos y sectores locales, como
lo veremos adelante.

Siete fueron las Tesis Politicas del gobierno de Miguel
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de la Madrid: Nacionalismo Revoluciconario; Democratizacitn
Integral; Renovacién Moral; Desarrollo, Empleo Yy Combate a 1la
Inflacién; Sociedad TIgualitaria; FPlaneacién Democcritica y
Descentralizacién de la vida Nacion#l, siendo los tres ultimos
principios los que m&s incidencia tuvieron en la Administracién del
Desarrollo Regional.

Pero sin duda es la Descentralizaci&n el marco en el que
se inscribe practicamente el procesc que nos ocupa. El desarrollo
regional se perfilaba como el medio idoneo para lograr 1la
descentralizacién de 1la wvida nacional y con ello apoyar el
fortalecimiento del pacto federal que nos integra como Estado. Por
tal motivo las acciones gue se sefalan no diferencian -porque no
hay distincién de fondo- las que hiciercn en "nombre" de la
descentralizacién © del desarrollo regional, puesto gue son
procesos que se confunden Yy se complementan: los programas de
desarrollo regional tienen repercusiones en la descentralizacién,
y las acciones relativas a esta utltima fortalecen sobremanera al
desarrollo regional.

El fortalecimiento del federalismo, la planeacién
democréitica, la descentralizacién de la vida nacional, la sociedad
igualitaria, la democratizacién integral y el desarrolle regional
eran vistos como procesos que interactuaban entres si y se
complementaban.

Una vez descrita la evolucidn gue tuvieron las unidades
administrativas federales encargadas del pro¢eso due hos ocupa,
indicaremos los objetivos, estrategias y politicas enunciados en el
Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 a propdsito del Desarrollo
Regional.

En principio debemos sefialar que el PND 83-88 concede al
Desarrollo Regional una importancia que nunca habia tenido; en los
planes Yy programas anteriores la mencién gue se hacia del proceso
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era poco menos que marginal y no se le veia como parte sustancial
de la planeacién del desarrollo. En el nuevo Plan Nacional la
dimensién regional se abordé de dos formas: una evidente a lo largo
del documento dentro de las orientaciones especificas manejadas en
sus diversos capitulos y gue van desde cada una de las politicas
sectoriales, la politica social y la politica del Estado Mexicano,
hasta las propias politicas de ejecucién del Plan; y la segunda,
donde explicitamente se definen los objetivos y estrategias de la
"Politica Regional" para el sexenioc 1982-1988, desarrollada en un
Capitulo especifico del Plan. Veamos inicialmente a la primera

forma.

Dentro de la Politica del Estade Mexicano, se sefialaron
directrices que pretendian afianzar aquellos instrumentos del
desarrollo gque tuvieran incidencias estatales o regionales, sobre
todo las relativas a fortalecer y eficientar la administracién
piblica de los estados y municipios y la ceoordinacién entre los
tres niveles de gobierno asl como su relacidn con las Tesis
Politicas enunciadas lineas atras.

La Politica de Gasto Piblico tenia entre sus cbjetives
regionales, la promocién de una distribucién territorial més
equilibrada de las actividades productivas, del enpleo, del
bienestar social y del ingreso "en el marco del fortalecimiento del
Pacto Federal y del municipio libre". Para lograrle, se planteaba
la necesidad de evaluar con criterios especiales aquellos proyectos
con impacto regional, de integrar metas y programas relativos a la
satisfaceidn de necesidades basicas con base en los reguerimientos
estatales/regionales y a la formulacién de programas sectoriales
sobre mecanismos de negociacién y concertacién con los gobiernos y
sociedades locales.

Para la Politica de Empresa Padblica se sefald entre otros
objetivos el ‘'promover el desarrollo regional del pafis,
descentralizando la operacién de sus unidades a las zonas . .. mas
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propicias a su naturaleza productiva con objeto de que fortalezcan
la estructura de los mercados regionales."

Dentro de la Politica de Financiamiento del Desarrollo se
fijaron los criterios y regulaciones para hacer mis eficiente la
distribuci6tn espacial del crédito; alli mismo se hizo referencia de
la coordinacién fiscal necesaria para conformar un sistema
recaudatorio de impuestos que fortaleciera las finanzas de los tres
niveles de gobierno.

La Politica Social tuvo como propésito central el elevar
las oportunidades de acceso de la sociedad a los servicios de
alimentacién, educacién, salud y vivienda entre otros, favoreciendo
a las regiones mis rezagadas.

A lo largo del capitulo de la Politica Sectorial se hace
&nfasis en los el impactos que provocarian la instrumentacién de
programas especificos en ciertas regiones del pais y se indica la
necesidad de convenir tales programas con los gobiernos locales de
acuerdo a las necesidades y potencialidades de cada regi6n.

Pero es en el Capitulo IX. "Politica Regional™ donde se
establecen las bases para promover el desarrolo regional integral,
mismas que se conmnplementarian con las acciones que pudieran
derivarse de la puesta en marcha de las otras politicas incluidas
en el PND 83-88. Con ello se intentd compatibilizar las pollticas
generales y sectoriales con la participacién de cada regifn o
estado en la administracien de su propio _ desarrollo,
constituyendose la politica regional en el vértice que impulsarfia

la descentralizacién de la vida nacional.

“"La politica de descentraligacién de la vida nacional y
de desarrollo ragional"™ tuve como estrategias centrales: a)
Promover el Desarrollc Estatal Integral; b) Impulsar el
Fortalecimiento Municipal; y e} Estimular la Reordenacién de la
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Actividad Econémica en el teritorio nacional, Peroc ademis, en el
Plan 83-88 se propusieron lineamientos para 1la elaboracién
inmediata de programas para las regiones consideradas estratégicas
y se indicaron tambien lineas de accidn que permitieran revertir la
tendencia concentradora de la zona metropolitana de la ciudad de
México y las medidas necesarias para que el Distrito Federal
creciera mis eguilibrada y eficientemente.

Dentro de los "propdsitos y lineamientos de estrategia"
de la Politica Regional, se hizo énfasis en los objetivos que la
descentralizacién perseguiria para impulsar un desarrollo regional
mis equilibradeo, mis integral y mis justo: En lo Politieo, se
llevaria a cabo -segin el documento- una revisién y redistribucion
de competencias entre los tres niveles de gobierno, fortaleciendo
las instancias estatal y municipal; en lo Bconémico, se pretendia
redistribuir geogréificamente las actividades productivas con mis
equidad y racionalidad, impulsandolas sobre todo hacia las ciudades
medias, a la par gue s¢ integraria una mejor red de comunicaciones
para crear nmercados regionales alterncs y vinculados; y en lo
Administrative, se buscaria descentralizar o desconcentrar
teritorialmente 1la Administracién Pablica Federal procurando
equilibrar las facultades entre las tres instancias de gobierno,
ubicando mejor a las entidades del sector para que contribuyeran
con los programas de desarrollo regional en cada estado.

Por lo que toca a cada una de las estrategias ya
mencionadas, se indicaron las 1lineas de accién que deberian
emprenderse con el fin de alcanzar el desarrollo regional:

- Para el Desarrollo Estatal Integral, se hizo referencia a:
vincular mds las economfias rural y urbana para hacerlas coherentes
y complementarias; impulsar la organizaciéon de sistemas estatales
de planeacién democrdtica para gque los proplos estados/regidn
pudieran promover y administrar su proceso de desarrollo; apoyar la
elaboracidn de Planes Estatales de Desarrollo con objeto de que
cada entidad federativa fijara su particular estrategia de
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desarrolleo y de acuerdo a sus caracteristicas; fortalecer
integralmente al municipio para qgue se convirtiera en un "verdadero
promotor del desarrollo™; fortalecer el Convenio Unico de
Desarrollo (CUD) para gque respondiera con mayor “eficacia y
eficiencia” a las necesidades prioritarias de los estados/regién,
apoyandose en los programas gue entonces manejaba; lograr que la
programaciton-presupuestacién del gasto regional fuera equilibrada
Y en funcién de las necesidades locales, impulsando el desarrollo
de las regiones menos favorecidas para disminuir las desigualdades
regionales y procurar gque fuera la cemunidad quien planteara las
necesidades asi como las medidas que considerara convenientes para
solucionarlas a efecto de hacerlas participes del proceso de
administraci6on de su desarrollo. Como se observa, en estas lineas
de accién se integraron aspactos relatives al fortalecimiento
municipal y de algina forma a la reordenaciéon de la actividad
econfmica en el territorio nacional, aunque esta Ultima se
complementaria con las estrategias restantes y con las politicas
sectoriales ya mencionadas.

- Para la Integraciém da las Divarsas Regiones del Pais al
Desarrollo Nacional, se indicaron bases para conformar regiones que
por sus recursos, economia y ubicacién eran estratégicas y que
debian desarrollarse en forma interdependiente a la estrategia de
desarrollo estatal integral. Para elloc se identificaron seis
regiones estratégicas: Frontera Norte, Mar de Cortés, Costa del
Golfo, Pacifico Centro, Sureste y Zona Metropolitana de la Ciudad
de Mé&xico. Para esta Gltima regidn, al igual gue una estrategia
especial para ordenar el crecimiento del Distrito Federal, el Plan
1983-1988 reservd dos apartados concrétos.

De manera general, el Plan 83-88 propuso para las cinco primeras
regiones estratégicas indicadas: aprovechar integral Yy
racionalmente sus recursos naturales, diversificar sus economias e
integrarlas al cenjunto nacional, integrar mercados regionales
fuertes a interdependientes, fortalecer en conjunto la
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infraestructura comercial y de abasto, racionalizar el crecimiento
urbano, impulsar el desarrollo urbano en ciudades medias, fomentar
y fortalecer los niveles de educacién en esas regiones, preservar
la ecologia y dotar a la poblacidén de los servicios sociales
basicos, entre otros.

- Para la Zonz Metropolitana de 1la Ciudad de México, se plantearon
en el Plan cuatro lineas de accién con el objetivo principal de
revertir su tendencia concentradora y para ello se propuso:
intensificar la desconcentracién industrial abriendo alternativas
viables de localizacién, frenar las inmigraciones fortaleciendo las
condiciones de desarrollo rural, consolidar sistemas urbanos y de
intercambio a escala regional en el occidente del pais y en el
Golfo independientes de la metrodpoli, asi como restringir "con
energia® la localizacién de actividades manufactureras y terciarias

en la ciudad, racionalizando su expansién fisica.

- Y finalmente se indicaron lineas de accion para Ordenar el
Cracimiento del Diatritc Federal; aquf se hacfa referencia al
reordenamiento de las actividades econdmicas, de los asentamientos
humanos, la vivienda, el abasto, el medio ambiente, segquridad, asi
como el resto de los servicios publicos de la ciudad, con el objeto
de poder planear y administrar con mas organizacién, orden Yy
justicia el Distrito Federal, definiendose para ello objetivos y
acciones especificas en cada rubro.

Como se observa, en el PND 1983-1988 la dimensién
regional fué objeto de una atencién prioritaria; practicamente no
hubo capitulo en el que no se hiciera referencla directa al alcance
regional que pudieran tener los propdsitos, estrategias o politicas
gue el Plan inclufa como respuesta a las demandas sociales y a las
necesidades de atender el desarrollo integral del pais.

Seria practicamente imposible enunciar con especificidad
los logros alcanzados por cada programa o accién emprendidos en
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nombre del desarrolle reglonal; por ello dejamos de lado la
presentacién de resultados concretos Y exponemos las accicnes
surgidas de tal politica que -agrupadas a npuestro arbitrio-
auxilian méAs en el andlisis de la administracién del desarrollo
regional en el periédo.

El agrupamiento que presentamaos no es el Gnico ni
pretendemos que lo sea., Existen otros que no contradecimos puesto
que procuran responder a objetivos particulares y por ello son
vdlidos. A nuestro juicio, el que adoptamos engloba los puntos que
deben ser remarcados en funcién de nuestros fines, sin que cada
accion se pierda en el conjunto o gquede aislada. Asi, el buscar
darle un enfogue integral a nuestro estudio nos llevé a concluir
que las acciones emprendidas para impulsar el desarrollo regional
puede agruparse en tres rubros: 1) Desarrollo Estatal/Regional
Integral; 2) Programas para el Desarrollo de Regiones Estratégicas;
y 3) Acciones de Descentralizacién y Sectoriales. Pueden existir
discrepancias en torno a este agrupamiento; tal desacuerdo podria
ser tan justificado y vdlido como el que nosotros hayamos decidido
adoptar el que se presenta.

a.- Desarrollo Estatal/Regional Integral.

Son las acciones en este rubro las gue mas nos interesa
sefialar puesto qgue definieron y <consolidaron el modelo de
desarrollc regional que se empezd a impulsar desde 1971 cuando se
crearon los Comités Promotores del Desarrollo Estatal y
posteriormente los Convenios Unicos de Coordinacion.

Sobre el desarrollo integral de las regiones/estado, las
principales acciones que se emprendieron fueron: el fortalecimiento
municipal, la creacién de los Convenios Unicos de Desarrollo y la
consolidacién de los Comités de Planeacién para el Desarrollo de
los Estados.
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Al llegar Miguel de la Madrid al Gobierno de la Repiiblica
en diclembre de 1982, el ordep municipal adolecia de serios y
diversos problemas que frenaban su desarrollo: finanzas y
administracién municipales endébles, insuficientes ¢ incapaces de
responder a las necesidades locales; pobres apoyos financieros e
ingresos impositivos, sujetos ademds a exgesivos burocratismos;
carencia de recursos propios para atender sus necesidades y falta
de comunicacién y coordlnacién entre los niveles de goblierno para
cubrirles; deficiente y variada organizacieén al interjior de los
ayuntamientos; distribucién desproporcionada e injusta de
competencias y responsabilidades entre 1los tres niveles de
gobierna; excesjvo centralismo en los gobiernos federal y estatal
en todos los dnbitos que obstruian el desarrollo muniecipal;
ejecucidén de obras federales o estatales sin consulta de les
gobiernos municipales; distorsiones agidas en la vida interna de
los municipios a raiz de desproporcionados impactos de inversiones
federales imprevistas; desorganizacidn en la forma de agrupar y
cosrdinar a los municipiocs por la diversidad de sus dimensiones,
sus carencias y recursos, ademés de su elevada cuantlia a nivel
nacional; resistencia de los goblernos estatales y ausencla de
mecanismos para convenir Jla descentralizacitn de programas,
acciones o recursos con las autoridades municipales asi como una
inseguridad laboral y la ausencia de un régimen laboral justo en el
orden municipal, entre otros.

Ante estas cuestiones, era evidente la necesidad de
rehabilitar al municipio como célula del federalismo mexicano y
como  promotor originario del desarrollo, de reforzar la
organizacién y la estructura de la economia y la administracisén
muricipales, de apoyar %técnica, administrativa y econdmicamente a
log ayuntamientos en 1o relativo a la prestacién de los servicios
pGblicos y la realizacidn de obras sociales, de brindar asesoria a
los municipios en cuanto al financiamiento, wmétodos inmpositivos,
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programacién y presupuestacidn, para inerementar y fortalecer sus
fuentes de ingresos, de hacer actuar coordinadamente a las
administracionea pablicas federal y estatal en el apoyo a los
ayuntamientos para que cumplieran mejor sus responsabilidades y de
concertar entre los tres ordenes de goblerne la administracién
descentralizada de recursos Yy obras con impactos locales
aspecificos.

Con base en lo anterior y para llevar a cabo los procesos
de descentralizacion de la vida nacional y de desarrollo regional
-Tesis Politicas centrales del goblernc Delamadridista- fu2
indispensable impulsar el fortalecimiento municipal, por lo que al
inicio del sexenio se revisd el esquema constitucional de
competencias entre la federacién, estados y municipios con el fin
de disminuir las tendencias concentradoras tante de la federacién
como de los gobiernos estatales procurando devolver al municipie
sus caracteristicas de sexr un 6érgano auténomo y descentralizado. De
este modo, la reforma emprendida del articulo 115 censtituclional
tuvo como objetivo primordial el fortalecimiento municipal en todos
sus 6rdenes.

"El nuevo articulo 115 constitucional tiene como
finalidad:
~ la democratizaci6n integral y la descentralizacion de la vida
nacional;
- fortalecer la independencia politica del municipio;
- implantar 1la pluralidad politica en los ayuntamientos;
protegerlos contra las destituciones arbitrarias y precisar los
procedimientos para la suspensibn de los ayuntamientos;
- autorizar a los ayuntamientos para expedir los bandos de policia
b'd ‘buen gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones
adninistrativas de observancia general;
- sefialar la competencia minima de los municipios en la prestacién
de los servicios pablicos;
- asignar a los municipios fuentes de ingresos intocables para que
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puedan convertirse en promotores del desarrollo;

- autorizar a los municipios para que se asocien con otros
municipios o celebren convenios con los estados Yy puedan prestar
mas eficazmente los servicios plblicos tomando en cuenta las
condiciones territoriales y socioecontomicas de cada regién;

- facultar a los ayuntamientos para llevar cabo las tareas de
zonificacion y planeacisén del desarrollo urbano;

- brindar sequridad social y estabilidad a los trabajadores de los
estados y municipios; e

- implantar el servicio civil de carrera,"l?

Parte fundamental en este proceso de reforma fué la
ampliacién de la capacidad econtmica de los municipios que a su vez
ampliarfa su capacidad de planeacién, programacién y ejecucién de
obras pablicas. Los ingresos municipales se vieron fortalecidos en
virtud de la facultad otorgada para el cobro de varios impuesteos,
entre ellos el predial, ademds que en varios estados los propios
ayuntamientos se hicieron responsables de administrar los sistemas
tributarios municipales.

En este sentido, "se impulsd el Fondo de Fomento
Municipal para compensar a los municipios con  menores
participaciones. Su monto se incrementé en més del 4 mil 047 por
ciento, al pasar de 5 mil 064 millones de pesos en 1982 a 210 mil
005 en 1988."1%

Otro apoyc financiero importante estuvo representado por
el Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal en donde se establecid
que los municipios podian percibir el 90% de las recaudaciones gque

14 pilmedo carranza, Raudl; ¢ escaent. a 1 o tlca“
ocesos de Desce izacj s a
75; Edit. INAP; México, 1986. pp. 37-48.
15 gecretarla de Programacién y Presupuesto; “Maxico:

eqiol Descent zacién de a Vi acio

(=]
Exge;;encxas del Cambio Estructural 1983-1988"; México, 1988.



173

obtuvieran por cobranzas, prérrogas, devoluciones, etc. Un hecho
singular fué el que a partir de 1983 los municipios empezarian a
recibir informes acerca de las participaciones federales a los
estados, sefialandose el porcentaje que los gobiernos estatales
deberian acreditarles como participaciones.

Por otra parte, caben destacar los créditos canalizados
por el Banco Nacional de Obras y Servicios (BANOBRAS) a alg@nos
Ayuntanientos con objeto de impulsar el desarrolle urbano, con los
cuales se amplié la "capacidad de respuesta™ a los problemas de los
gobiernos municipales.

Ademds, en el marco de les Convenios Unicos de
Desarroilo, las autoridades del estado acordarocn a su vez con los
municipios la transferencia de inversién y la ejecucién de obras,
con lo cual los ayuntamientos ejercieron les recursos convenidos.

En este aspecto, destaca el hecho de que hacia "1988 se
habfan instalado 581 Comités de Planeacién para el Desarrolle
Municipal en 21 entidades y estaban en ejecucién 818 Convenios y
Acuerdos de Desarrollo Estado-Municipio", ademds de estar cperando
339 planes de desarrolle municipal.}€

Con el fin de que las autoridades locales ejercieran con
mayor eficacia y eficiencia sus nuevas atribuciones asi ccmo los
nuevos recursos econémicos del municipio, fud necesario desplegar
un intensc proceso de capacitacién a cargo de los Centros Nacional
y Estatales de Estudios Municipales, quienes pusieron en marcha el
Sistema Nacional de Fomento a la Reforma Municipal. Resultado de
ello fué la transformacién y reforzamiento de las estructuras y
procesos administrativos de los ayuntamientos asi como la
capacitacién y profesionalizacién de 1los servideres piblicos
municipales para, en udltima instancia, hacer m&s fuerte en lo

16 1pid; p. 49.
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administrativo y econémico al municipio y hacerlo capaz de
administrar su propio desarollo e incidir en el de su regién.

La Planeacién Democritica concibe al municipio como el
punto de partida y el destino final del proceso de planeaci®n para
el desarrollo local y nacional. Es en el municipio donde la
planeacitn adquiriria su caracter "escencial y verdaderamente
democritico"” al posibilitar la participacién de la comunidad en el
planteamiento de demandas, ademis de ver al municipio como el
ambito donde los problemas son més visibles y cbjetivos.

Con el esquema y procedimientos para la planeacién
propuestos por los Sistemas Nacicnal y Estatales de Planeacién
Democritica, se establecieron los mecanismos y vias a través de los
cuales el municipio podria canalizar sus necesidades prioritarias:
los habitantes del municipio plantearfan sus problemas al
ayuntamiento quien a su vez trataria de solucionarlos con recursos
propios o bien exponerlos en los subcomités regionales o
municipales del COPLADE o directamente en el seno de este, donde
conecertaria recursos o acciones destinados a resolver los problenas
de su comunidad previendo la participacién concurrente de &sta con
las instancjas federal, estatal y del propio ayuntamiento; y por
Gltimo, actuar en la fase de control y evaluacifin previstas por la
Planeaciébn Democrdtica, en las cuales el municipio juzgaria los
resultados que los programas o recursos ejercidos tuvieron, en
funcidn de sus demandas y soluciones planteadas originalmente.

Con la reforma municipal impulsada y con la oportunidad
de integrar a los ayuntamientos en el proceso de desarrollo
regional/estatal a través de los subcomités de desarrollo municipal
o regional de los COPLADE, se pretendia que el municipio incidiera
en los proceso de desarrollo local al tiempo que se posibilitabka la
coordinacién entre los ordenes de gobierno y la participacion de la
comunidad en la solucién de sus problemas. La reforma y el
fortalecimiente municipal tuve como objetive el consolidar la
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célula del federalismo en un factor de cambioc y de promotor del
desarrollo; se vid entonces al municipio como el agente méas
efectivo y dindmico del desarrollo regicnal y del cambio de la
sociedad mexicana en su conjunto.

En conclusién, en el gobierno del Lic. De la Madrid se
impulsé decididamente un amplio preocesec de fortalecimiento
municipal gue tuvo dos objetivos claros: por un lado el consolidar
y hacer m4s eficaces la administracién, la hacienda y la vida
politica de los gobiernos municipales para gue pudieran hacerse
cargo de su propic desarrollo; y por otro, el veolverlo capaz de
participar en el proceso de desarrollo regional/estatal en
cualgquiera de sus etapas, plantear demandas y sugerir socluciones,
convenir en el COPLADE la ejecucidn de obras o transferencia de
recursos responsabilizandose de su operacidén, asf{ como evaluar y
controlar los proyectos instrumentados en sus jurisdicciones. Al
ser dos los &mbitos en los que la reforma municipal incidia -el
local y el estatal=-, al ayuntamiento se le abrfa la posibilidad de
canalizar por dos vias la solucién de las demandas sociales
captadas: darles cauce interno mediante sus regidurilas, o bien
convenir esas soluciones en el seno del. COPLADE estatal. Lo
anterior es muestra del cariacter integral que empezaba a impregnar
al proceso de desarrcllo regional en nuestro pais.

Sin embargo, y a pesar de los notables avances que se
dieron en el plano técnico y administrativo respecto del
fortalecimiento municipal, habrla gue mencionar que estas reformas
emprendidas no lograron incidir en dos aspectos vitales para la
vida municipal como lo son el fortalecimiento efectivo de su
hacienda y de su vida politica autadnoma y respetada.

El fortalecimiento administrative, pues, se perdla en la
nada frente a una insuficiente y limitada reforma fiscal que
mantenlia a los ayuntamientos sin recursos propiocs y frente también
a la subordinacidn politica que histdricamente estos han mostrado
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respecto de los gobiernos de los estados y =~en funcidn de su
importancia~ del gobierno federal.

omités de clé ara_e]l Desarr o Fg 0 '

Como se vié en el Capitulo anterior, les COPLADE
surgieron en 1981 como organismos descentralizados de cada entidad
federativa. Los Comités Promotores del Desarrollc Estatal
(COPROGDE's) -quienes eran los antecesores del COPLADE- desde sus
origenes en 1971 siempre fueron concebidos como organismos con un
"caricter exclusivamente federal' aunque contaban con participacién
local. 5i bien es cierto gue en 1975 los COPRODE tendrian
personalidad juridica y patrimonio propios, estas atribuciones
nunca fueron "aprovechadas" dado que segufan siendo creadas por
decréto presidencial mediante el cual se instauraron en cada
entidad federativa. Al surgir los COPLADE en actos convenidos entre
la federaci6én y los estados y al estar directamente a cargo del
gobierno estatal, el Comité se constituye como un organismo
descentralizado del propio estado, esto es, en una instancia
eminentemente regional encargada de administrar el desarrollo

local.

A lo largo del sexenio 82-88, los Comité&s de Planeacién
para el Desarrollo Estatal (COPLADE} recibieron un gran impulso con
el fin de consolidarlos en instrumento tanto de coordinacién del
Sistema de Planeaci&n Democrdtica como de negociacién y
concertacibén politicos con los grupos sociales y las comunidades de
los estados. Cada COPLADE tuve entonces la facultad directa de
elaborar sus Planes de Desarrollc Estatal ademds de ser gquien
velaria por su ejecucién asfi como de evaluar y contrelar sus

resultados.

Esto ultimo es de vital trascendencia dado gque un

organismo local seria el responsable de administar el desarrollo

estatal/regional. A ello se sumé el proceso en el cual los
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convenios Unicos de Coordinacién pasaron a ser Unicos de
Desarrollo, mostrando una notable mejoria en las distintas etapas
de la administracisén del desarxollo local.

Con el Sistema Nacional de Planeaciétn Democritica se aib
oportunidad de articular los esfuerzos entre los tres niveles de
goblerno, mejorar las administraciones locales para llevar a cabo
actividades de planeacidn para el desarrollo y sobre todo de abrir
y fortalecer los canales y mecanismos de participacién social. Un
resultado importante fué la extensién Qe este SNPD a lo estados al
crearse los sistemas de planeacidén en las entiQades federativas
para coordinar y hacer congruentes las actividades realizadas por
las administraciones de los tres niveles de gobiernoc entre sf y
para organizar la participacién de los grupos soclales locales. Se
facultd a los Sistemas Estatales de Planeacifin Democrstica para gue
coordinaran la formulacidn y actualizacidn de los planes estatales,
municipales o subregionales tomando en cuenta las caracteristicas
particdlares para desarrollar cada uno de estos niveles.

Durante el gobierno del Lic. de la Madrid "se elaboraron
Y ejecutaron 26 planes estatales de desarrollo” y otros se
encontraban en procese de actualizaecitn®?. con ello 1las
autoridades locales definieron prioridades, objetivos, estrategias
Y politicas para orientar el desarrollc estatal/regional, para
organizar su administracién piblica y coordinarla con las
dependencias o entidades federales y con los grupos sociales.

A este raspecto, destacaron el Plan Chiapas y el Plan
Colima los cuales al igual gue los Planes Estatales de desarrolleo
elaborados en lo subsiguiente mantuvieron congruencia con el Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1988 concretizandolo de acuerdo a las
caracterf{sticas estatales, ‘adem4s de haber sido producte del
di&logo y la concertacitn para atender las prioridades locales.

17 tbid; p, 48.
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En cada COPLADE sge conjuntaron los esfuerzos de la
federacién, los estados, los municipios y los sectores privado y
social para elaborar y llevar a cabo concertadamente sus planes de
desarrollc estatal (PLADE's). Los principales programas que se
impulsaban con estos PLADE's se orientaron a la modernizacién y
ampliacion de la infraestructura agropecuaria, comercializacién,
energéticos, de comunicaciones y transportes, de servicios plGblicos
b&sicos, etc.. Posteriormente a los Planes de Chiapas y Colima,
surgieron los correspondientes a los estados de Guerrero, Jalisco,
Puebla, San Luis Potosi, Tamaulipas y Zacatecas; la formulacién y
actualizacién de los planes estatales restantes prosiguié hasta
alcanzar la totalidad de las entidades federativas en el transcurso
de la administracién Delamadridista.'®

Los COPLADE fueron quienes de encargaron de instrumentar
astog Sistemas Estatales de Planeacién; en su sano se coordinaban
no s&lo las actividades propilas de la planeacién, sine también
asumidé la facultad de organizar el proceso de desarrollo lecal,
administrando, controlande y evaluande los programas, accliones y
recursos ejecutados en su propio 4&mbito, dade que en ellos
concurrian representantes de los gobiernos federal, estatal y
municipal, asi como de los sectores social y privado con injerencia
en el desarrolleo local.

Asi entonces, se posibilitd que los Planes Estatales de
desarrollo (PLADES) fueran elaborados y actualizados por cada
COPLADE los cuales se consolidaron como organismos rectores de la
actividad ptblica en los estados en la medida que permitieron
vincular el proceso integral de planeacién y desarrollo eén sus
niveles global, sectorial y regional. Cabke sefialar gque 1los

18 pcerca de la formulacién, ejecucidn y logros de los planes
estatales de desarrollo asl como de los programas regionales
estratdgicos destaca el texto: Madrid Hurtado, Miguel de 1la
(presentacidn); "31 Experiencias de Desarrollo Regional"; SPP-SEP;
México, 1985; 217 pp.
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Programas Operativos Anuales (POA's) eran -y siguen siende- los
documentos donde los PLADE's tenian su expresién a corto plazo y en
los que a partir de condiciones coyunturales se sefialaban los
programas, proyectos, acciones y metas especifices asi como los
organismos responsables de su ejecucién. En los estados rapidamente
se generaliz6 la formulacioén de los POA's donde se inclufa -en el
rubro financiero- la inversién federal, estatal y municipal, el
crédito otorgado por la banca de desarrollo y fideicomisos de
fomento, los recursos del Convenio Unico de Desarrollo y 1las
aportaciones gque hicleran los beneficiarios a los programas
especificos. Con lo anterior se mejoré la asignacién de recursos,
se asegurS una mayor coordinacién de las inversiones pGblicas y se
fomentd la participacién social en el procesoc de desarrollo
reglonal.

Con lo anterior los COPLADE se convirtieron en los
encargados de la administracién del desarrollo regional, ya que por
un lado llevan a cabo la elaboraci6n, seguimiento y evaluacién de
los Planes Estatales de Desarrollo Y por otro actidan
coordinadamente con el goblerno federal para integrar, suscribir,
administrar y evaluar los Convenios Unicos de Desarrollo.

Los COPLADE, en sintesis, se constituyeron en organismos
estatales que buscan promover y coadyuvar en la formilacién,
operacidn, control y evaluacién del Plan Estatal de Desarrollo
tratando de compatibilizar a nivel local los esfuerzos de los tres
niveles de gobierno tanto en el proceso de planeacitn como en la
ejecuciébn de obras o prestacibébn de servicios pilblicos al tiempo que
propician la participacién y colaboracién de los diversos sectores
~“sociales en todas las fases. Estos Comités se vieron vigorizados
con objeto de que los gobiernos locales +tuvieran mayor
participacién y responsabilidad en 1las tareas de desarrollo
regional y para avitar duplicidad o dispersién de esfuerzos y
recursos.
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También a partir del Sistema Nacional de Planeacién
Democratica, desde 1983 1la planeacidn del desarrollo estatal/
regional di® gran relevancia a la participacién de los grupos
sociales y a las vias por las cuales 1os programas gubernamentales
habrian de responder a las demandas de la poblacién; los grupos
organizados mostraron una notable participacién en los foros de
consulta popular asi como en los subcomités regicnales o
municipales de los COPLADE. Las demandas y propuestas soclales
planteadas eran organizadas por los propios COPLADE definiendose
las vias de solucitén, los responsables del proceso y las formas de
participacién de cada sector o grupo social.

Ademés, en el seno de los COPLADE se empezaron a realizar
las propuestas de inversidén federal que habrian de ejecutarse en el
estado mismas que se incorporaron paulatinamente en el marco de los
convenios Unicos de Desarrollo, el cual estudiaremos adelante.

Atin cuando los recursos de apoyo al desarrocllo regional
fuédron basicamente federales, i t a &

£ HE=| | RCTNE <y 4 - S [L_P
con ello los recursos de la federacién se ejercian en los estados
de acuerdo a las necesidades de estos ultimos, procurando hacerlas
coincidir con 1lo establecido en cada PLADE y fortalecer 1la
capacidad de ejecucién de las administraciones pablicas locales asi
como la participacién de los sectores social y privado en 1las
acciones pGblicas para el desarrollo regional. La propuesta anual
de inversién federal planteada por los COPLADE se integraba con
base en las sugerencias de los 3 tipos basicos de subcomité que lo
integraban: los sectoriales, que trataban asuntos sobre cada uno de
los sectores de las administracicnes federal y estatal; los
regionales, formados por los presidentes municipales de cada
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subregién del estado y que proponian también acciones especificas;
Yy los especiales, que se integraban para atender programas Y
proyectos prioritarios para los gobiernos estatales o bien los
programas emergentes imprevistos.

Reflejo de 1lo anterior es gque Yya desde 1984 el
anteproyecto del Presupuesto de Egresos de la Federacitn (PEF)} en
su parte relativa a los programas de alcance regional -definidos
antes con un criterio exclusivamente central- tendrian una
importante influencia regional a partir de las propuestas de
inversién hechas por los COPLADE y gue coincidi6é ademAs con el
surgimiento del Ramo XXVI.- Desarrocllo Reglonal.

El Comité de Planeacién para el Desarrollo Estatal tenia
para entonces alternativas a través de las ¢gue podrian darse
solucidén a los problemas locales: 1la organizacién social
concertada directamente con las autoridades locales, la
conciliacidn entre los ordenes de gobierno y los grupos locales en
el seno del Comité, la coordinacidén entre federaciédn, estado y
municipio para convenir acerca de los programas especificos en el
CUD, la negociacién con los sectores federales para que a través de
su Programa Normal de Inversiones atendieran 10s problemas locales
o bien la negociacién de créditos con instituciones bancarias por
parte del gobierno estatal.

Respecto a este dltimo punto debemos sefialar gue la banca
nacionalizada en 1982 se vinculdé m&s estrechamente al proceso de
desarrollo regional mediante distintos mecanismos: varias
instituciones se diercn a la tarea de apoyar la descentralizacién
de la actividad econémica y social del pais dirigiendo sus
actividades o programas hacia aguellos sectores econdmicos y
regiones que mostraran capacidad para generar y absorver recursos,
mediante la canalizacidn de recursos hacia regiones prioritarias
para el desarrollo y otorgando apoyos financieros y crediticios a
los gobiernos estatales y municipales; reforzando su cobertura



182

multiragional y aumentando el nivel de decisién de los comités de
crédito de sus consejos regionales para consclidarse en el &mbito
local y apoyar el procesc de descentralizacién; otorgando créditds
regionales con recursos proplos o bien canalizando financiamientos
provenientes de los fondos de fomento para las regiones; disefiando
mecanismos especiales de apoyos financieros y bancarios a estados,
municipios y al sector social de la aconomfa local y regionalizande
los recurses procurando distribulr més eqguilibradamente los
recursos financieros y crediticios en el territorio nacional.

Era en e] seno del COPLADE donde se definian los créditos
a contratar. Con la participaci6n de los representantes de los tres
niveles de gobiarno, de los grupos sociales, de los sectores
econémicos asi como de las instituciones bancarias involucradas se
discutia, concertaba y decidia acerca de la contratacitn de los
créditos para el desarrollo regional asi como las particularidades
que cada contrato tendria gue contemplar.

A partir de 1983, los COPLADE se consolidan como
organismos vitales para el desarrollo regional/estatal por la
variedad e importancia de funciones que habrian de desempefiar en el
proceso a partir de las propias regiones. Los COPLADE en slntesis,
se constituian como:
~ organismos encargados de promover la participacién social;

- foros de consulta permanente para la federacién, el estado y la
sociedad migma;

- instancias de diflogo, negociacidn y concertacién politicas entre
- les niveles de gobilerno, ©6rganos técnicos y organizaciones
sociales;

- 6rganos integradores y coordinadores de la administracién del
daesarrollo regional en todas sus etapas: planeacién, programacién
y presupuestacién, ejecucidn y seguimiento, control y evaluacién;
y como

- 6rganos colegiados de decisién en materia de desarrollo regional/

estatal.
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Pero sin duda, el rubro donde se hicleron més evidentes
los logros, aleances y fortalecimiento de la politica de desarrollo
regional en al goblerno presidido por el Lic. Miguel de la Madrid
fué el Convenio Unico de Desarrollo al afirmarse como el principal
instrumento de la misma.

convenios Unicen de Desarrello (CUR'm) .,

El Convenio Unico de besarrollol® en el sexenio que
ahora analizamos se consolidd come la pledra angular para poner en
marcha el modelo de desarrcllio regional impulsado por Miguel de la
Madrid; sa le dots de mayor operatividad y capacidad de
coordinacién entre los tres niveles de goblerno, se logrd
incrementar 1la participacién del estado, municipios y sectores
sociales en el procese y se fortalecié como el canal Gnice para
concertar acciones y recursos entre los ordenes locales y el
gobierno federal.

Los CUD viniercn a sustituir a los Convenios Unicos de
Coordinacién instrumentados al inicioc del gobierno del Lic. José
L6épez Portillo. Hacia julio de 1983 los CUD se habfan firmado en
las 31 entidades federativas por 1os goblernos estatal y federal.
El motlve sustantivo por el gue se transformd el CUC en CUD fué la
necesidad de adecuar este instrumento a la filosofia politica de la
administracién del Lic. Miguel de la Madrid, tomando en cuenta sus
Tesls o Principios Politicos; con ello el CUC se adecud a los
nuevos reguerimientos que  sobre planeacién demacréitica,
fortalecimiente municipal, descentralizacién de la vida nacional y
desarrolio regional se demandaban.

1% g1 texto Gnico para los CUD asi como su presentacién
genérics aparece en la dbra *antologia de la Plapeacién en México
- hid ; México, 1985; SPP-FCE; pp.205-242. Y en la
ClAusula Quincuagésima tercera se sefiala que el texto Unico del CUD
surtiria sus efectos a partir del 1o, de eneroc de 1983, p. 242.
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Asi, el Convenio Unico de Desarrollo se definié en el
Plan Nacional de Desarrollo 1583-1988 como el instrumento juridico,
administrativo, programitico y financiero con el que se daria
respuesta a las necesidades prioritarias de las entidades
federativas con base en las orientaciones politicas fundamentales
del sexenio. El CUD se convertia en el instrumento de planeacién y
programacién concertada para el desarrollo que buscaba férmulas
politicas y operativas para hacer que los gobiernos y sectores
sociales locales participaran junte con el gokierno federal en la
administracidn del desarrollo regional, estableciendo asimismo
lineamientos para que 1los niveles de ‘gobierno programaran sus
acciones respetando sus respectivos ambitos de competencia.

Ba ocoincidié -sn el momento de su creacién- que los
objetivos centxrales de) Convenio eran, entre otros :
a) Promover el desarrollo regional, interrelacionando las
capacidades econémicas, técnicas, administrativas y los esfuerzos
de los tres niveles de gobierno;
b) Transformar la realidad nacional coordinando la realizacién de
acciones de los gobiernos federal, estatal y municipal de manera
conjunta con la participacién de los diferentes grupos sociales;
c) Favorecer, mediante la descentralizacién de programas federales,
la igualdad de posibilidad de desarrollo para las distintas
regiones del pais; y
d) vincular al municipic con los gobiernos federal y estatal,
respetando en todos los &mbitos su autonomfa.

Con lo anterior se procurd impulsar la corresponsabilidad
en la consecucidn del desarrolle regional, se vigorizé la
coordinacién y la concertacién intergubernamental, se pretendid
fortalecer 1la capacidad de planeaci6én y administracién de 1los
estados y municipios, se definieron mejor 1las funcicnes y
responsabilidades de cada nivel de gobierno y sectores involucrados
y se posibilité una reglamentacién y operacién concertadas para
ejecutar acciones o recursos programados para el desarrcllo
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regional.

También dentro del marco de los CUD se planteaba come
indispensable otorgar apoyo técnico y financiero a los estados y
los municipios para, en cierto grado, evitar que las decisiones que
tuvieran un impacto regional se siguieran tomando desde el centro
lo que di}b»pié a la descentralizaci6n de programas productivos, de
infraestructura y de recursocs, tomando en consideracidn las
necesidades estatales inmediatas asi como de los elementes
necesarios para desarrollar las potencialidades regicnales. Ademas
el CUD se proponia como la instancia adecuada para que aquellos
Organismos Paraestatales gque por sus funciones estuvieran
vinculados a programas de desarrolle estatal, transfirieran esas
mismas funciones y recursos a los gobiernos 1locales o bien
coordinaran con ellos su operacién.

En los Convenios Unicos de Desarrollo se establecis que
la coordinacién de los tres niveles de gobierno era la via indicada
para fomentar el desarrollo integral del pais, instituyendo 1la
coordinacién intersectorial desde la misma programacién propuesta
en el Convenio, en los cuales también se pacté: introducir
compromisos especificos para establecer los Sistemas Estatales de
Planeacién Democratica congruentes con el SNPD, facultar al COPLADE
estatal para ser la instancia de comunicacién y vinculo entre ambos
sistemas de planeaci6n, elaborar anexos técnicos que informaran
acerca de las inversiones a ejecutarse en cada estado asi como los
anexos técnicos sectoriales concertados, establecer lineamientos y
procedimientos especificos para la formulacién de los Programas
Operativos Anuales Yy definir la metodologia que permitiera
determinar al interior de los COPLADE la coordinacién de las
acciones para contreolar y evaluar la ejecucién de los PLADE's y los
POA's.

Destacan en el nuevo texto del CUD compromisos antes
inciertos e imprecisos pero gue a partir de 1983 se introdujeron
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para convertirse en orientadores de las acciocnes gque se
emprenderian por el desarrollo local. Respecto de esto, como
instrumento para la descentralizacién, el CUD incorpord un capitulo
relative a la descentralizacién de la vida nacional, donde se
determinaron compromisos especificos entre los gobiernos federal y
estatal e incluso municipal para propiciar un desarrolle arménico
y equilibrado de las distintas regiones del pais. En este sentido
destaca la descentralizacién de los servicios de salud, educacion,
tenencia de la tierra e imparticiédn de justicia.

Como mecanismo de apoyo al fortalecimiento municipal, el
Convenic incluyé a partir de 1983 un capftulo especifico cuya
finalidad fué la de ampliar la capacidad politica, econémica,
administrativa y social de los ayuntamientos y de promover su mayor
participacién en los procesos de planeacién democritica y de
daesarrollo regional integral. Tanbién sobresalen disposiciones que
aseguraban la participacién del sistema bancario nacional en el
COPLADE y el CUD y el establecimiento de un Programa de Emergencia
para la Proteccién del Empleo en zonas rurales y en zonas urbanas
criticas, asi{ como para el apoyoc a la planta productiva y al
servicio social obligatorio, entre otros.

En 1983 el Convenio Unico de Desarrollo siguid operando
los seis programas basicos heredados del sexenio anterior, siendo
estos: los Proqramas Estatales de Inversién (PEI), los Programas
Sectoriales cConcertados (PROSEC), los Programas de Desarrocllo
Estatal (PRODES}, el Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER},
el Programa de Atencidén a Zonas Marginadas (COPLAMAR) y los Apoyos
Financieros a Estados y Municipios.
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Al darse una mejor integracién del disefo econémico,
financiero y administrativo de las modalidades programidticas que
conformaban al CUD, se fortalecié la coordinacién entre los tres
6rdenes de gobiaerno, se uniformaron los criterios para la

programacién de las obras y proyectos que serfan realizadas en cada
estado con recursos federales y se simplificaron los procesos para
ejercer 1las inversiones, que fu2 apoyado con la creacidn de
mecanismos mds eficientes para evaluar y controlar el gasto Yy
desarrollo regionales.

En el marco de leos Convenios Unicos de Desarrolle y a
través de las tres modalidades de inversitn que presentaban (PDR,
PCE y PRE), los gobiernos federal y estatal acordaban el monto de
las inversiones que deberian ser ejercidas en el propio estado para
impulsar el desarrollo regional.

surgid en este proceso un nuevo esgquema para orijentar el
gasto y gue se sintetizd en: recursos destinados a promover 1las
Actividades Productivas, recursos destinados a ampliar y mejorar la
cobertura de los Servicios Soclales y aquellos dirigidos a mejorar
la Infraestructura Bisica de Apoyo.

En 1984, entonces, los Programas de Desarrolle Regional
(PDR) fusionaron y simplificaron 1los distintos programas,
mecanismos y modalidades administrativas con los que la federacidn
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y los estados venian impulsando el desarrolleo regional, lo que
condujo a establecer criterios uniformes para programar las Sbras
Y a-nnificnr las modalidades de asignacién de recursos para
impulsar las regiones y permiti6 llevar a cabo acciones con un
cardcter mis integral en cada entidad federativa. Esta
simplificacién permitié responder a las necesidades prioritarias de
los estados y municipios mediante: a) Programas Productivos, para
jmpulsar 1la producci6én fundamentalmente en el medio rural,
otérgande apoyos financieros y técnicos para proyectos productivos

agropecuarios o agroindustriales; b) Programas de Infraestructura
Basjica de Apoyo, gque tenian come finalidad apoyar la rama

productiva promoviendo acciones en materia de caminos,
comunicaciones, transporte, electrificacién rural y urbana, abasto,
etc.; y c}) ogramas _de structura a Desa
Social, que contribuifan a dotar de servicios piblicos a 1la
conmunidad y a garantizarle minimos de bienestar social impulsando
programas sobre agua potable, alcantarillado, vivienda, educaciotn,
salud y mejoramiento urbano.

Es importante destacar qgue los Progranas_de Desarrollo
Reaqional (PDR] inclulan proyectos a cargo del gebierno del estado
quien recibia recursos econdémicos y asistencia técnica de 1la
federacion (mediante acciones de descentralizacién) en el marco del
Convenio Unico de Desarrollo, para administrar pregramas Yy
proyectos especificos por lo gque esta modalidad programiatica
absorvia gran parte de los recursos convenidos en cada estado.

Los Programas de Coordipacién Especial (PCE), por su
parte, se crearon con el prop6sito de atender las necesidades
prioritarias de los estados, para lo cual la federacién destinaba
recursos gue al sumarse a los aportados por el gobierno estatal
permitian la ejecucidn de programas estratégicos para las entidades
federativas como presas, sistemas de agua potable, mejoramiento de
vivienda o urbanizacién, carreteras, etc.
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.Esta segunda modalidad del Convenio apoy6 decisivamente
el proceso de descentralizaciédn de funciones, programas y recursos
de la federacién hacia los estados, Bajo los PCE los sectores de la
Administracién Piblica Federal transferian recursos propios al Ramo
XXVI destinado a deternminados estados para que la administracién
local se hiciera cargo de realizar determinadas obras; © bien los
gobiernos estatales signaban acuerdos de cecordinacién con los
sectores federales para convenir los términos en los cuales se
ejecutarian clertos proyectos. En este Gltimo caso la alternativa
era que se descentralizaran o desconcentraran recursos y funciones
al gobierno del estado o a la respectiva delegacién de 1la
dependencia para que se hicieran cargo del proyecto, o bien que la
dependencia o entidad federal se responsabilizara directamente de
la ejecucitn de la 6bra a través de su Programa Normal de
Inversiones, tomando en cuenta las condiclones, necesidades y
recursos regionales sefalados por las propias autoridades y
organizaciones sociales locales.

Dentro de los PCE sobresalen los datos de que entre 1983
y 1988 se suscribieron "455 acuerdos de coordinacién entre los
ejecutivos estatales y todas las dependencias federales™ y que "de
1285 a 1988 se firmarocn 478 anexos de ejecucién" de obras entre las
mismas partes,20

De algin modo las anteriores dos modalidades programatico
presupuestales que encerraba el CUD sintetizaron todos los
esfuerzos que se habian hecho en materia de desarrcllo regional;
sin embargo, una dltima modalidad incluida en el Convenio a partir
de 1984 son los Programas Regjonales de Empleo (PRE) y que creemos
necesario describir con m&s detalle que los anteriores por ser
precisamente pueva su vertiente, sus cbjetivos y alcances.

20 grsa. de Programacién y Presupuesto; "México: Desarro

Regional. . ."; op. cit.; p. 28.



190

Deade el inicio del sexenio, el gobierno del Lic. De la
Madrid ejercib recursos y ejecut$ diversos programas emergentes de
proteccién al empleo con la finalidad de detener el fenémeno de
desempleo que paulatinamente crecia como consecuencia de la crisis
econémica. En 1983 todas las acciones emprendidas con este objetivo
bajo distintos progrédmas de inversién, se simplificaron para
responder a las neceslidades especificas de estados y municipios y
en 1984 se integraron los Programas Reglionales de Empleo (PRE) como
una de las modalidades de inversién del <onvenio Unicos de
Desarrollo, especificandose los lineamientos para la transferencia
de recursos federales y apoyar a los estados para gue ejecutaran
¢bras de alto impacto local y que a la vez atendieran la generaci6n
de empleos (generacitn de empleos con un costo mayor al gque
representara la maguinaria o los insumos) sobre todo en agquellas
&reas gque presentaran mas altos indices de desempleo. Se
establecieron entonces tres objetivos centrales para leos FRE:
atender las cuestiones coyunturales urgentes en materia de demanda
de trabajo, proteger los niveles de ocupacién y la actividad
productiva y mejorar la calidad de vida de la poblacién.

Por sus objetivos particulares, los PRE se clasificaron
en:
- los Programas Regionales de Empleo (PRE), donde se canalizaron
recursos para promover la utilizacién intensiva de mane de &bra en
el campo para la construccién de caminos rurales, vecinales u otros
proyectos productivos, procurando atender las demandas de empleo,
produccién y de alimentacién; y en las zonas urbanas para generar
empleos en asociaci6én a la realizacién de Obras de interes
comunitario que elevaran el nivel de vida y la calidad de los
servicios pdblicos.
- el Programa de Becas de Capacitacién para Trabajadores
(PROBECAT) , que otorgaba becas a trabajadores que hubieran perdido
su empleo con el fiIn de mejorar su adiestramiento técnico y
continuar percibiendo un ingreso.
- al Programa de Servicio Social de Estudiantes de 1las
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Instituciones de Educacién Superior de 1la Repiiblica Mexicana
(COSSIES), orientado a destinar recursos a los gobiernos de los
estados para gque apoyaran a los estudiantes que prestaran su
servicio social en 1las actividades que el propio gobierno
emprendiera.

- el Programa de Becas "Ignacio Ramirez" gue empleaba recursos para
apoyar a los estudiantes mias destacados del estado en los niveles
de educacién primaria y secundaria, atendiendo primordialmente a
los més necesitados, y

- el Programa de Integracién de la Mujer al Desarrollo (PINMUDE)
que fomentd la participacién de las mujeres de bajos ingresos en
actividades productivas, con 1lo que percibian recursos para
complementar el ingreso familiar.

Ademds de estas tres modalidades programidticas, el CUD

continué manejando el rubro denominado de oy0s ciero:
Estados vy Municipios que se constitufan con recursos del gobierno

federal destinados a reducir eventuales insuficiencias en el gasto
corriente de los gobiernos estatales y municipales, considerando la
situacién de 1las finanzas del estado asi como la de los
ayuntamientos.

Con las modalidades program8ticas anteriores y sus
respectivos instrumentos o programas, el Convenico Unico de
Degarrollo evoluciond durante los restante cinco afios del sexenio,
lapso en el que se mejoraron las formas de operar y administrar el
desarrello regional. En adicidn a lo expuesto, existieron otros
hechos relativos al Convenio y que incidieron sensiblemente en el
permanente afinamiento del proceso que nos ocupa:

Hacia 1985 el Convenio registré una modificacién
sustancial como consecuencia de los cambios realizados en 1984 y
que lo transformaron en el documento programidtico elaborado por los
gobiernos estatales en coordinacién con el orden federal, dado que
a partir de entonces la concertacién de los CUD se realizaria con
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cada uno de los gobiernos de los estados, atendiendo las demandas
proritarias, los recursos y las condiciones particulares de cada
uno de ellocs.

Una nueva variacidn al textc del Convenio se dié en 1987
cuando se le incorpor6 un capitulo en el gque se establecis gue los
sectores de la administracién pGblica federal deberian informar a
las administraciones estatales y a los COPLADE acerca de sus
programas de inversién de alcance local. Y en el periddo siguiente
se establecié el compromiso entre los gobiernos federal y estatal
para poner en marcha un sistema de informacién fiscal-financiero.
Estas dos adiciones fueron importantes dado que eficientaron el
proceso de programacién-presupuestacién de los programas, acciones
y recursos en el nivel 1local otorgandose asimismo una
complementariedad al gasto, en virtud de que los gobiernos locales
tendrian una visién global e integrada de la accién piblica en sus
respectivos estados al estar informados oportunamente acerca de los
proyectos, acciones e inversiones programadas sectorialmente por la
federacién en el Aambito regional asi como de sus fuentes e
instituciones responsables y el mecanismo a través del cual serian
ejecutadas.

Estos cambios sin duda, afinaron el funcionamiente del
Cconvenio Unico de Desarrolle y lo reafirmaron como el mecanismo de
concertacién adecuado y mé&s importante entre la federacién y los
estados.

Una vez incorporado el Ramo XXVI.-Desarrolloc Regional al
Presupuesto de Egresos de la Federacién, se le fueron asignando a
partir de 1983 un conjunto creciente de recursos programados desde
cada entidad federativa con base en las propuestas incluidas en el
CUD y presentadas por el COPLADE del estado. Esta programacién
descentralizada de la inversion doté a los procesos de desarrollo
regional y de descentralizacién de un instrumento eficaz y
eficiente para la asignacién de recursos, elev6é la capacidad de
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administracién, inversién y accién de los gobiernos locales y
permitié ejecutar obras planeadas para satisfacer las necesidades
regionales adem&s de favorecer la articulacién y concertacién de
los sectores social y privade para ejecutar proyectos y obras de
interés 1local. De esta manera, con la inversién regional se
procuraba por un lado apeyar los procesos de desarrollo en cada
estado y tambien paliar los efectos de la grave sSituacidén econdmica
que privaba en los estados y municipios del pais.

"De 1983 a 1988 los recursos federales canalizados a los
Estados en el marce del Convenio Unico de Desarrollo ascendieron a
2.3 billones de pesos, de leos cuales el 53.6 por ciento se
asignaron a los Programas de Desarrollo Regiocnal, el 11.5 por
ciento a los Programas Regionales de Empleoc y el 17 por ciento a
los Programas de Coordinacién Especial y el 16.2 por ciento a
través de Apoyos Financierss."?l Estos recursos federales
asignadoes al CUD fueron complementados con aquellos ejercidos
directamente por los gobiernos estatales provenientes de sus
participaciones fiscales o de recursos propios. No obstante, en
varias entidades federativas s6le las asignaciones a los PDR y a
los PRE rebasaban con facilidad las inversiones que con recurses
propios realizaban 1los gobiernos estatales. En el caso de
financiamiento de grandes proyectos con un amplio impacto regional,
la inversién del Convenio aporté recursos de manera complementaria
a las que realizaran las instituciones federales responsables
sectorialmente.

Como ya se vid, en este lapso los mirgenes de operacién
del Convenio se fueron paulatinamente ampliando al tiempo gue se
precisaban sus metas, sus contenidos y sus mecanismos de operacién;
el CUD pasé de ser un documento de principies y propésitos
generales, a un efectivo documento programitico para coordinar las

2! 1pid; p. 35.
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acciones de la federacidn, los estados Yy los municipios con objeto
de impulsar el desarrello regional integral.

b.- Programas para sl Desarrollo da Regiones Estratégicas.??

Parrafos arriba indicamos gque en el Plan Nacional de
Desarrollo 1983-1988 se identificaron regiones gue por su
loc'alizacién geogrifica y por sus recursos eran consideradas
estratégicas para el desarrollo del pais; a partir de esa
identificacién y con objeto de ordenar tanto las politicas como el
gasto de los gobiernos federal y estatal, se jinici6 la formulacion

ién de los o) as Re s: d de Corté

as, d L] ana de la Ciudad
de México v Regiédn Centre vy de la Frontera Neorte. Las entidades

federativas gque conforman la regién occidente-pacifico, por su

parte, fueron atendidas con planes estatales concertados con el
titular del ejecutivo federal. Asimismo, se formularon y ejecutaron
coordinadamente los Programas de: Reordenacidn Henegquenera Yy
Desarrollo Integral de Yucatdn, Desarrcllo Rural Integral de las
Mixtecas Oaxaquefas, Acciones para la Reordenacién Intermunicipal
de 1la cCcuenca del Coatzacoalcos en Veracruz y de Acciones
Intermunicipales para el Desarrollo de las Regiones Soconusco y
Costa en Chiapas.

En el mismo Plan Nacional se establecieron los
lineamientos generales que orientarian meses mas tarde la
elaboraciétn y puesta en marcha de los mencionados programas
regionales estratégicos; asi, el PND 83-88 precisd lineas de accidén
para desarrcllar las regiones: Norte (Frontera Norte y Mar de
Cortés), Sureste, Parte Central de la Costa del Pacifico y Costa

22 g] texto de estos Programas puede consultarse en los Tomos
15: "Planeaci®n Regional e Institucional (1982-1985)", y 16:
"Planeacién Regicnal, Estatal y Municipal (2982-1985)", de la obra
"Antologia de la Planeacifn en México 1i917-1985%"; FCE-SPP; México,
1985.
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del Golfo, ademas de las correspondientes a la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México y al Distrito Federal.

Cabe aclarar que los Programas Regionales Estratégicos no
competian o reemplazaban a los Planes Estatales de Desarrollo; lo
que pretend‘i.an era consolidarlos y fortalecerlos para facilitar la
programacion-presupuestacidn de las acciones federales y las que
realizaran los gobiernos estatales y municipales. Esto es que los
programas no sustituyeron a los PLADES, ya que comprendian acciones
federales de alcance regional que se coordinaban, dentro de "una
estrategia concertada", con los esfuerzos propies de cada estado
para su desarrollo.

En la definicién de estos programas, los Comités de
Planeacién para el Desarrollo Estatal (COPLADE} tuvieron una
participacién determinante al ser foros de participacién regicnal
y constituirse en instancias donde se expresaban las demandas
sociales y se vinculaban con las ofertas de accién plblica, ademds
de ceordinar los programas y acciones federales con las prioridades
estatales,

La creacidén de estos programas tuvo la fipalidad de
impulsar el proceso de transformacién de las condiciones econdmicas
y sociales y aprovechar equitativa y racionalmente los recursos
naturales y el trabajo humano de cada regidn.

En general, los objetivos persequidos por los programas
fueron: garantizar el ejercicio de 1la "“"soberania regional®,
contribuir en el fortalecimiento del federalismo y la participacién
democritica impulsande un desarrollo regional armdnico e integral,
lograr gque los programas regionales fueran vinculo y fuente de
riqueza para las economias regionales internas y de estas con el
resto del pais, defender y fortalecer la conciencia nacionalista de
sus habitantes y su rigueza cultural asi como generar y conservar
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los niveles de empleo productivo e incrementar y mejorar los
servicios de educacién, salud y vivienda para los habitantes de
cada zona.

En el marco de la estratégia de desarrollo regional y
descentralizacién, estos programas pretendieron impulsar el
desarrello integral ¥y equilibrado de 1las regiones del pais
aprovechande mejor los recursos regionales para incrementar los
niveles de bienestar en la sociedad local.

Con el objetoc de lograrlo y una vez definidas las zonas
estratégicas donde las acciones federales y estatales convergian en
objetivos comunes de integracién y desarrollo regional, se apoyd la
reordenacién de la actividad econémica en el territorio nacicnal y
la reversién de las tendencias concentradoras de la Ciudad de
México, hecho que condujo a tomar decisiones orientadas a:
fortalecer los sistemas urbano-industriales capaces de incorporar
racionalmente nuevas actividades econémicas, consolidar ciudades
medias para que absorvieran asentamientos humanos adicionales,
promover el desarrollo rural integral "suavizande" la relacién
campo=-ciudad, integrar mercados regionales, ampliande sistemas de
enlace y de abasto reqgionales asi{ como impulsar los puertos
industriales en el pais,

Cada uno de los Programas Regionales Estratégicos delineé
el desarrollo en varios estados con un enfogue de mayor integracidén
Y que sirvid de base para tomar decisiones gque fortalecieron o
complementaron la expansi6én de las actividades productivas
estatales, lo que a su vez permitid® ordenar acciones y concertar
recursos para ampliar las bases esconfmicas regionales, fortalecer
los sistemas de transporte para el intercambio entre los distintos
estados dgue conformaran la regién, modernizar les puertoes
industriales vinculando los centros de produccidn con los mercados
externos y apoyar la comercializacién y el abaste de productos
basicos sobre todo en las zonas rurales de las regiones.
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c.= Acciones de Descentralizacién.

Un proceso dque reforzaria las acciones propias del
Desarrcllo Regional en el peri6do 1982-1988 fué el de
Descentralizacién de la Vida Nacienal, considerada como eje de
accién del gobiernco de Miguel de la Madrid. En el Plan Naciconal de
Desarrclls 1983-1988, 1los lineamientos estratégices que se
incluyeron sobre descentralizacién para promover el Desarrollo
Regional sefialareon el objetivo de descentralizar o desconcentrar en
el territorio nacional la Administracién Pdblica Federal (APF) y
equilibrar la distribucién de facultades y recursos entre 1los
niveles de gobierno ubicande mejor a las dependencias y entidades
del sector piblico gque mds contribuyeran con los programas de
desarrollo regional en cada entidad federativa.

Es necesario hacer notar gque si bien las acciones
llevadas a cabo para reubicar, desconcentrar y descentralizar la
APF tenian un caracter sectorial, tales acclones obedecian a
objetivos y estrateqias indicados por los gobiernos estatales en
sus planes y programas de desarrollo. En este sentido, el factor
regional mostraba su importante incidencia en 1la adopcibn e
instrumentaciétn de politicas sectoriales con impactos locales
especificoes.

La crisis econSmica por la gue el pais atravezé en 1982
mostr6 =-entre otras deficiencias- que la centralizacién era una
seria limitante para lograr el desarrolle del pais. Ante ello, el
gobjierno del Lic, De la Madrid adoptd a la descentralizacién de la
vida nacional como el principio rector necesario para lograr el
cambio Estructural que se proponia, a ralz de lo cual emergié una
conciencia generalizada para romper con el centralismo existente
mediante acciones y decisiones instrumentadas coordinadamente con
los gobiernos locales.

Asf, la descentralizacién se convirtid® en punto de
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referencia para las politicas sectoriales, econémicas y socilales,
asumiendo un cardcter integral al adaptarse a las necesidades,
ritmos y circunstancias exigidos en cada estado/regién. A partir de
entonces, los nuevos ocbjetivos gue se darian al proceso iban a ser
definidos y aplicados dentro de cada estado, ya que sin estos la
descentralizacion careceria de apoyo legitimo y su operacién podria
transgredir el orden jurfdico-administrativo 1local, como atn

sucedia.

La descentralizacién de la administracién piblica federal
se entendis como una decisién polftica que pretendia en primera
instancia hacer mas eficaz a la economia y a 1la propia
administracién leoccal para fortalecer a los estados y municipios
acercando las decisiones de gobierno a las comunidades y responder
con mayor eficiencia a las demandas sociales.

En este sentido, y al ser la descentralizacién un proceso
gradual y necesariamente concertado con los gobiernos locales, los
COPLADE funcionaron como eficaces instancias de coordinaci6n entre
las dependencias piblicas y de concertacién y didlogo politico con
los sectores socjal y privado; papel importante jugaron aguf los
Sistemas Estatales de Planeacion Democrdtica para la revisién y
actualizacién de los Planes Estatales de Desarrollo asi como para
la formulacién y ejecucién de los planes y programas municipales a
efecto de normar las acciones de descentralizacidn.

Constituldos los COPLADE como organismos descentralizados
de los gob{iernos estatales y contando con la representacién de las
delegaciones de dependencias y entidades federales en el estado, se
convertid en el foro adecuado en el cual las autoridades, sectores
y grupos locales demandaban mayores recursos y autonomia en la
ejecucién de programas con impactos locales sentidos; esto es,
exigian m&s libertades para administrar su propio desarrollo.

' Frente a estas propuestas hechas al interior del COPLADE, se
negociaba y acordaba la descentralizacién de recursos programas u
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organismos a los gobiernos estatales, mismas que quedaban
estipuladas en el Convenio Unico de Desarrollo de cada estado.

El proceso de descentralizacién desempefié un determinante
papdl en la redistribuciétn de las actividades econémicas en el
territorio nacional (ebjetivo y lineamiento central de la Politica
Regional del PND 83-88), ya que con base en las directricez gue
indicd fueron transferidos o desconcentrados a los gobiernos
locales unidades administrativas u organismos piblicos completos o
la operacién de ciertos programas, o bien las delegaciones de
dependencias federales gozaron de mayor autoncmia con el fin de
apoyar las actividades econ6micas productivas y sociales para el
desarrollo regional. En este aspecto cabe destacar la transferencia
a los gobiernos estatales de funciones y participaciones federales
a través de entidades paraestatales de interés local, vinculadas a
los programas de desarrolle estatal/regional.

Con los anteriores elementos, se abrié la posibilidad de
fortalecer el desarrollo rural integral, ampliar los sistemas de
enlace y abasto para integrar mercados regionales y de impulsar un
crecimiento mas equilibrado de las regiones aprovechando mejor sus
recursos. Existi®, pues, una inquietud por descentralizar
programas federales con alcance estatal, sobre todo los de caracter
productivo en el entendido que la traduccién econémica de la
descentralizacién debia notarse en una distribucién geoeconémica
mis equitativa, reubicande las actividades preoductivas pero
cuidando gque las opciones de localizacién contribuyeran
efectivamente a distribuir los intercambios en el &mbito regional
ayudando a contrarestar la inequitativa concentracién espacial del
desarrollo.

Entre las primeras tareas que se emprendieron para
impulsar el proceso de descentralizacién, sobresale el Decréto
publicado en el Diario Oficial en junio de 1984 donde practicamente
se obligd a la Administracién PGblica Federal a que definiera sus
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propuestas, procedimientos, plazos y términos para descentralizar
y desconcentrar sus actividades.?? A partir del decrato, cada
dependencia coordinadora de sector integrd los planteamientos de
sus entidades coordinadas de acuerdo al tipo de sus atribuciones y
formas de operacidn, con el objetivo de racionalizar 1las
estructuras de la administraci6n y agilizar la prestacién de los
servicios pGblicos, sobre todo en el nivel local.

Con el c¢Omulo de propuestas presentadas se integré el
Programa de Descentralizacién de la Administracién PGblica Federal
que fué presentado el 21 de enero de 1985 por el Lic. Miguel de la
Hadrid“; con este Programa, a través de una estrategia vy
modalidades de accién integradas y que se reforzaban entre si, las
dependencias y entidades piblicas se comprometian -dado el caricter
obligatorio del propio Programa- a descentralizar, desconcentrar y
reubicar sus funciones y &rganos hacla aguellas regiones en deonde
su estancia y funcionamiento pudieran tener un mayor impacto

socioceconémico.

El procesc de descentralizacidn impulsado con el Programa
pretendia "poner en movimiento una nueva inercia de relaciones
administrativas y de capacidad de decisién en los propios estados
y regiones" al tiempo que coadyuvaria a "frenar el crecimiento de
la administracién pablica en el Valle de México, romper con formas
centralizadas de decisién que generan ineficiencias, retrasos ¥y
limitan las posibilidades de desarrcllo, manteniendo su sentide de
equilibrio entre las responsabilidades nacionales y el impulso al
desarrollo regional, y una mis estrecha relacién del gobierno con

23 pjario Oficial de la Federacién; "Decréto por e ue las
i i 5 ocede elabora u o o

Dependenciags vy Entidades procederén a elaborax upn Programa_de
Rescentralizacidn administrativa que asegure el avance en djcho

proceso¥; 18 de junio de 1984.

24 wprograma de Descentralizacién de la Administracién Piblica
Federal"; Presidencia de la Reptiblica; enero de 1985.
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los ciudadanos."?5 Era imperativo, pues, propiciar el crecimiento
Y el desarrollo de las regiones por un lado y limitar y reducir la
concentracién metropolitana en la Cd. de México, por el otro.

El Programa de Descentralizacién se dividid en dos
partes: la Primera dedicada a su Estrategia y una Segunda destinada
a las Decisiones, La Estrategia se propuso "ajustar las estructuras
e instrumentos de las dependencias, para aumentar la eficacia de
las acciones y de las politicas plblicas, canalizar con mayor
agilidad las demandas de la sociedad, mejorar 1la calidad y
oportunidad en las respuestas de las instituciones y crear nuevas
bases para sustentar el desarrollo nacional."?6

La Estrategia incorporaba modalidades de accién
vinculadas con aspectos territoriales, de descentralizacién para el
desarrollo estatal vy desconcentracién administrativa. Tales
modalidades se definieron a partir de cuatro areas u orientaciones
bidsicas gue englobaban las funciones del Estado al actuar en
sociedad via su administracién pblica:

- Areas que apoyan las acciones productivas de alcance regional
{SARH, SRA, SEPESCA) ;

- Impulso a las acciones de descentralizacién que realizan las
sreas de desarrollo social (SEP,SSA);

~ Areas responsables de la ampliacién y la consolidaci6én de 1la
infraestructura regional (SCT, SEMIP, SEDUE, SECTUR); ¥y

- Areas de servicios gqubernamentales y de fomento econbmico (SG,
SRE, SHCP, SPP, SECOGEF, SECOFI, STyPS, PGR).?Z’

Dentro de la misma Estrategia se indicaron las cuatro
Actividades Tipo que con el Programa de Descentralizacién se

25 rpid.; p. 10.
26 tbid.; p.14.

27 1pid.; p. 14-15.
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tratarian de impulsar:

a) Acciones de reubicacisén de oficinas localizadas en la Cd. de
México para desconcentrar la operacién administrativa, fortalecer
la capacidad de toma de decisiones y vincularlas con el desarrollo
de las regiones;

b) Acciones de transferencia de entidades paraestatales hacia los
gobiernos estatales, para que se conhvirtieran en instrumentos de
apoyo para el desarrollo integral de los estados;

e) Accliones de coordinacién para la ejecucién y operacién de
programas de desarrollo, cuya responsabilidad se transferia a los
gobiernos estatales a través del CUD, para fortalecer la capacidad
técnica y administrativa de los gobiernos locales; y

d) Acciones de desconcentraci6tn de funciones administrativas gue
medificaran la forma operativa de la administracién piblica, con el
fin de que se tomaran mi&s decisiones donde se demandaban los

servicios.?8
Es necesario sepalar gque e r ama ecogi as
as s es_10s cu s identific
viamente v es Led s _que en su opinid. ebe
alizarse o sgo, rarse pa ortalece c 6

0. De esta manera, se
fortalecia aGn mis la participacién de los estados en la definicién
de las prioridades de inversién regional y sectorial as{ como en la
formulacién y ejecucidn de proyectos de desarrollo local. De hecho,
las Decisiones que encerraba el Programa buscarcon responder a los
requerimientos de los distintos sectores sociales y a 1las
prioridades estatales formuladas a través de sus COPLADE.

Por lo que respecta a las Decisiones del Programa de
Descentralizacién, diremos gque tales no eran mis que el
sefialamiento especifico de las acciones y proyectos gue cada
dependencia de la Administracién Ptblica Federal deberlia de

28 1phid.; p. 14.
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instrumentar y que a su vez estaban relacionadas en principio, con
las modalidades o dreas de accién asi como con las aceciones tipe
sefialadas en la Estrategia. As{ pues, las Decisiones eran listados
de acciones gue cada Secretarfa de Estado deberia llevar a cabo en
funcidn de la modalidad de accién en que estuviera agrupada y de

acuerdo a las actividades tipo gue la Estrategia del Programa
indicaba.

La evaluacién que hiciera la Secretaria de Programacitn
Y Presupuesto del Programa de Descentralizacion fué con base en
tres vertientes u orientaciones que sintetizaban las actividades
tipo del propio programa, y gue eran:
~ La que consistid en la redistribuci6tn de competencias entre los
tres niveles de gobierno y 11la transferencia de programas de
operacién y de servicios a los gobiernos de los estades;
- La qgue comprendid® la desconcentraciédn de facultades de las
dependencias y entidades de la APF a sus representaciones en los
Estados Yy Munjicipios; y
- La que se refiere a la reubicacibén de organismes y empresas o
unidades administrativas integradas al sector central de la APF y
del personal administrativo, fuera de la zona metropolitana de la
ca. de México.??

Los resultados alcanzados can el Programa de
Descentralizacién se presentan en el texto que se cita, de acuerde
a estas tres dltimas vertientes y por dependencia, sehalandose las
acciones que cada Secretarfia de Estado llevs a cabo sobre la
materia, asi como las realizadas por las entidades paraestatales
coordinadas, en funcidn del impacto gue provocaron en el desarrollo
regional/estatal durante el sexenio 1982-1g88.3¢

2% gria. de Programacién y Presupuesto; "México: De
Regional v. . ,%;op. cit.; p. 3%,

30 1pid.; pp. 31-34.
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instrumentar y que a su vez estaban relacionadas en principio, con
las modalidades o Areas de accién asi como con las acciones tipo
seflaladas en la Estrategia. Asi pues, las Decisiones eran listados
de acciones que cada Secretaria de Estado deberfa llevar a cabo en
funcién de la modalidad de accién en gue estuviera agrupada y de
acuerdo a las actividades tipo que la Estrategia del Programa
indicaba.

La evaluacién que hiciera la Secretaria de Programacién
Yy Presupuesto del Programa de Descentralizacién fué con base en
tres vertientes u orientaciones que sintetizaban las actividades
tipo del propio programa, y que eran:
-~ La que consistid en la redistribucién de competencias entre los
tres niveles de gobierno y la transferencia de programas de
operacién y de servicios a los gobiernos de los estados;
- La que comprendié la desconcentracién de facultades de las
dependencias y entidades de la APF a sus representaciones en los
Estados y Municipios; y
- La que se refiere a la reubicacién de organismos y empresas o
unidades administrativas integradas al sector central de la APF y
del personal administrativo, fuera de la zona metropolitana de la
cd. de México.??

Los resultados alcanzados con el Programa de
Descentralizacién se presentan en el texto que se cita, de acuerdo
a estas tres lltimas vertientes y por dependencia, sefialandose las
acciones que cada Secretaria de Estado llevé a cabo sobre la
materia, asi como las realizadas por las entidades paraestatales
coordinadas, en funcién del impacto gue provocaron en el desarrollo
regicnal/estatal durante el sexenio 1982~1988,3°

i 2% gria. de Programacién y Presupuesto; "México: Desarrolle

egional v. . .";op. cit.; p. 31. .

30 1bid.; pp. 31-34.
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Los principales rubros donde el proceso de
Descentralizacion de la Administracién Publica Federal tuvo méds
resultado fueron sin duda en los sectores educativo, de salud y de
reordenacién fiscal, sobresaliendo los dos primeros; lo cual no
quiere decir que en las otras ramas los logros hallan sido menores,
sino que dado el car&cter asistencial y de desarrcllo social que
estos representan, los mecanismos empleados y los impactos causados
ilustran el grado de eficacia del proceso de descentralizaci6én para
el desarrollo regional.

Hasta aqui hemos descrito las acciones mas importantes
que durante el gobierno del Lic. Miguel de 1la Madrid fueron
impulsadas para la consecucidén del desarrollo regional gue por
primera vez se realizaron integralmente de manera gque se reforzaran
entre si y que respondian a una politica regional planteada
original y originariamente, El anilisis de las mismas lo haremos al
final del Capitulo, dado gue en escencia estas acciones wantienen
relacién con las que se est&n llevando a cabo en el gobierno del
Lic. Carlos Salinas y que a continuacién describiremos.

B.~ EL DESBARROLLO REGIONAL Y EL NUEVO GOBIERNO DE CARLOS SALINAS
DE GORTARI.

Un gran e importante nOmero de declsiones econémicas y
politicas que se tomaron a lo largo del gobierno del Lic. de la
Madrid estuvieron -sin duda- fuertemente apoyadas en guien hasta
octubre de 1987 despachaba los asuntos de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto (SPP)} Lic. Carlos Salinas de Gortari.
Este apoyo, junto con la visién similar acerca de la situacién
general por la que el pais atravezaba en esos afos y 1la manera de
afrontarla, fué determinante para que el Partide Revoluciocnario
Institucional (PRI) nombrara a Salinas de Gortari su precandidato
a la Presidencia de la Repiiblica el 4 de octubre de 1987.
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Carlos Salinas como titular de la SPP era gran cenocedor
del proceso de planeacibn, programacién y presupuestaciédn en los
niveles nacional, sectorial y regional, asi como de las politicas
econdSmica y social que se venfan instrumentando desde afios antes de
su postulaciébn como candidato del partido oficial a la Presidencia
de México, También resulta importante sefialar el hecho de que el
Lic. Miguel de la Madrid junto con el Lic. Carlos Salinas desde la
SPP, sentaron las bases para programar el crecimiento econémico en
el sexenio 1988-1994. De esta manera, el hombre ideal para
continuar con los proyectos econdémicos y politicos iniciados con De
la Madrid fué cCarlos Salinas de Gortari, en virtud de haber
participado decisivamente en su concepcidn e implementacidn.

Esta concepcién y ejecucidn similar de proyectos
politiceos y econémices es un fiel indicador de la afinidad
ideolégica y pragmitica entre De la Madrid y Salinas de Gortari que
los hacia compartir la misma visién sobre varios tépicos: una
necesaria liberalizacidn econdmica para legrar la recuperacién de
este sector, una postura contraria a la estatizacién y al Estado
"obeso", el acercamiento y alianzas internacionales en materia
econdmica y politica, dirigida especialmente a los Estados Unidos
de Norteamérica, la idea de que la participacién social y privada
deben substituir -o al menos complementar- la participacién del
goblerno en la ejecucidn de programas de desarrolle econémico y
social, entre otros.

La crisis econémica por la que el pais atravezd desde
fines de los afos 70 y que persisti6é a lo largo de la década
siguiente caus6 serios estragos y problemas en la sociedad, la cual
reacciont -optando por mecanismos legitimos y pacifices~ en el
process electoral de Jjulio de 1988, en una clara sefial de
inconformidad con "el orden de cosas" establecido entonces.

En este contexte, Carlos Salinas de G. ademds de
enfrentar serios problemas econémicos -guiza no crisis, sino
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problemas propios y caracteristicos de la recuperacién econémica-
hubo de enfrentarse a también serios problemas de cardcter
politico: 81 la crisis estructural de la economia mexicana se vivié
en el sexenio B2-88, la crisis politica estructural se empezé a
manifestar desde la eleccién de Carlos Salinas como Presidente de
la Reptiblica y que persiste hasta nuestros dfas., Salinas de
Gortari, entonces, al asumir el Gobierno de México tenia y tiene
ante sl dos retos: hacer frente y superar la crisis pelitica o la
crisis del sistema politico mexicano, por un lado; y enfrentar los
resabios de la crisis econbmica y los problemas propics de la
recuperacién de nuestra economia, por el otro.

As{, Carlos Salinas llega a la Presidencia con un margen
de accién limitado en lo econémico, en lo social y, por supuesto,
en lo politico mismo que ha venido ampiiando con base en una serie
de decisiones audacez en unos campbs y cautelosos en otros, a
efecto de consolidar su proyecto de Modernizacién del Estado y de

la sociedad mexicanos.

oficialmente, al inicio de la administracién Salinista
los problemas econémicos reconocidos ne eran tan graves -0 tan
deljcados- como los gue percibla y resentia la sociedad. AGn asf,
se admitfia el trénsito por un pancrama econdmico desfavorable,
evidente por el estancamiento de nuestra economia y por la
existencia de salarios reales deprimidos.?!

No obstante los esfuerzos que se habfan ya realizado en
la materia -dice el PND 1989-1994- los serios problemas sociales y
econSmicos persisten debido a la presencia de tres factores
combinados: ‘'problemas estructurales acumulados" por décadas;
"agotamiento de recursos" por una eveluc¢idn externa desfavorable;

31 E1 contexto econémico gue se presenta es una sintesis del

Plan Nacional de Desarrollo 1989-1394; Capitulo 1: Balance General:

Los Retos y las Oportunidades; Presidencia de la Repllblica; México,
1989; pp. 1-12.
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y por “"el crecimiento histérico mis elevado de la fuerza de
trabajo." Hacia 1989, "el producte se hablia estapncado" y se tenfa
una "tasa de crecimiento anual promedio practicamente nula.'" Las
derivaciones de elle fueron: una insuficiencia de empleos
productivos y bien remunerados para una poblacién en edad de
trabajar en constante aumento y una mayor pérdida del poder
adquisitivo de los salarios.

El agotamiento de recursos se hacia evidente por 1la
considerable disminuci6n de los recursos reales disponibles en la
economia, provocado por la transferencia de recursos al exterior y
el deterioroc de los términos de intercambioc del pais -gque no es
sino el encarecimiento de las importaciones y abaratamiento de
nuestras exportaciones—. A lo anterior se sumaba la insuficiencia
del ahorx;o interno para hacer Ctrecer la economia a pesar de que los
ahorros del sector pablico crecieron y no asi los del privado; "la
disminucién de la inversién reflejs que el aumento del ahorro
piblico no fué suficiente para compensar el deterioro de 1la
situacién externa del pais y la debilidad del ahorro privado."

Pero sin duda, el fenémeno que mas resentia la sociedad
era el de la inflacién; la espiral inflacionaria de 1986 y gue a
punto estuvo de llevar al pais a la hiperinflacién fué "controlada®
a través de ajustes fiscales, crediticios y monetarios unidos a la
concertaciébn social de precios, instituidos en el Pacto de
Solidaridad Econ6mica. En 1988 se logr6 reducir el porcentaje de
inflacifn y se continuaron los esfuerzos a través del Pacto de
Estabilidad y Crecimiento Eccnémice cuyo objetive altime es
erradicar el "pernicioso fentmeno' inflacjonario. Cabe hacer notar
el reconocimiento oficial de gue adn no se consolida la estabilidad
de precios reflejado porgue "en una parte del pGblico estén
presentes todavia alginas reacciones propias del periédo de
inflacién mas alta que halla experimentado el pais."

Al ser la inflacién el fendmeno a través del cual la
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socledad interpreta la crisis econtmica puesto que es quien mis la
golpea, esta sociedad -toda, no una parte~ vive adn con el temor y
la incertidumbre a raiz de la experiencia de 1986. Al no ver claros
indicios para gue la economia se estabilice y se eliminen los
bruscos deseguilibrios inflaciocnarios, la sociedad se mantiene
temerosa y expectante para luego pasar al grado de inquietud y
accién; y esta accibn o "reaccién' v& contra aguel que maneja el
sistema econémico ¥ es responsable de sus consecuencias. La primera
reaccién fué evidente en las eleccicnes federales de julio de 1988;
las elecciones del verano de 1991 seran un nuevo termémetro para
medir si ios grados de inconformidad histérica han crecido,
permanecen o han sido efectivamente contrarestados.3?

Asimismo, los llamados problemas estructurales de la
economia han ocasionado serias y evidentes irritaciones en la
socledad; entre ellos destaca la concentracién del ingreso,
resultado de la estrategia de iIndustrializacién seguida y "que
favorecid al capital a costa del trabajo, a la industria a costa de
la agricultura, a la ciudad a costa del campo, a la sustitucitn de
importaciones a costa del consumidor." De igual forma, los grados
de avance en la creacifn de infraestructura no corresponden a ios
requerimientos de la modernizacién econdmica del pais a lo que
estdn estrechamente ligadas las notables deficilencias en el
dinamisme de diversos sectores productivos gue incluso se han

32 Acontecidas las elecciones federales de agosto de 1991
podemos ageverar que estos grados han sido contrarestados, pero -
también debemos afirmar que la disminucién de la inconformidad
-medida en el termdmetro electoral de 1991~ estuvo estrechamente
vinculada a la operacidn de un complejo mecanismo que 1igd al
propio sistema electoral con el Partido Oficial y a este 0ltimo con
las acciones de bienestar social que la Administraciodn Pdblica
habkla emprendido, sobre tode a travds del Programa Nacional de
Solidaridad. X i

No obstante, existen regiones donde ya las aspiraciones no se
centran en cuestiones econdmicas y de bienestar soclal, sino gue en
ellas el anhelo sentido es por la democracla y en lo particular
esperamos gue este anhelo se desborde a todas las regicnes y
dinamice la vida administrativa, econdmica y polltica de Mexico.
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estancado o contraido: el dinamisme industrial tendi6é a
desacelaerarge, careciendo ademis de competitividad, productividad
y dinamisme adecuados; 'y 1la agricultura continda siendo

tradicional, pulverizada y con serias limitaciones en cuanto a su
productividad.

Por otra parte, se reconoce que el proceso de
urbanizacién impulsado fué répido, creciente y altamente
concentrado lo que provocé profundos desequilibrios en el uso de
los recursos Yy en la distribucisn de los beneficios del progreso.
Las transformaciones que llevaron al “crecimiento de la capacidad
productiva del pais" -dice el PND 85-94- tuviercn efectos negativos
que provocaron diversos desequilibrios: una economia altamente
concentrada en pocas ciudades con grandes costos para proveerlas de
servicios, un desequilibrio ecol6gico grave en muchos espaciocs y
regiones y un desarrollo "muy disparejo por regiones y por sectores
asi{ como por estratos de ingreso de la poblacién."

Un buen numero de mexicanos guedaron al margen de los
beneficios del progreso; los problemas econémicos impidieron e
impiden atender la superaciépn de graves rezagos sociales; "el
estancamiento de la actividad econémica y la escasez de recursos
han propiciado un deterioro de los niveles de vida de la mayor
parte de la poblacién." En el campo, asevera el Plan, existen zonas
con pobreza extrema reflejado por los indicadores relativos a 1la
alimentacién y mortalidad infantil en el sector rural.

Como contraparte a los problemas econémicos que hacia
mencién, en el Plan se sintetizan los avances logrados hasta 198%,
tales como la reduccién de la inflacién, el saneamiento de las
finanzas ptblicas, la racionalizacién de la politica de comercio
exterior del pais, el fortalecimiento de las exportaciones no
petroleras y la capitalizacién de empresas nacionales asi como el
hecho de contar con "un sector plblico mds eficiente en tamafio y
prcductividad para atender a las demandas de la sociedad y del
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crecimiento, de la estabilidad de precios y del mejoramiento
gradual perc firme en las condiciones de vida de los mexicanos."

Es evidente en el Plan Nacional de Desarrollo 1989~1994
que 1los problemas econémicos son vistos oficialmente como excentos
de gravedad. S5i a esta visién la apoyamos con un anslisis
exclusivamente econdtmice © financiero tendriamos que efectivamenta
si bien los problemas econémicos no son tan graves o criticos,
merecen ser atendidos seriamente.

sin embargo, si complementaramos el anilisis econdmico
con unce de carédcter sociopoliitico, las conclusiones a las que
arribariamos serian que los problemas econémicos por los que el
pais ha atravezado y en los que atn se encuentra han provocado un
profundo descontento e inconformidad sociales y los problemas los
calificariamos como graves,

La aguda crisis econémica por la gue el pais atravezd
desde fines de la década de los 70 y que se mantuve a lo largo del
gobierno Delamadridista, provocd un serio descontento e irritacién
sociales que 1llev6 a cuestionar 1los iInfimos niveles de 1las
condiciones de vida en las gue se encontraban un nfimeroc cada vez

mayor de mexicanos: la crisis econg a ©_a_la sociedad capaz de
cuestionar no s6lo sus con i S _soc onémicas de subsjist
o s iste a politica real como t socie

Asi, la irritacién contra sus condiciones de vida cada
vez m&s bajas y el rechazo a las instituciones pidblicas
responsables de la economia y finanzas nacionales, provocd que la
sociedad pasara de una condiclén expectante y de mera observadora
a una postura critica y cuesticonadora; la sociedad adquirié
conciencia. Pero lo mas importante es que la poblacifn no limité su
descontento sino lo ceontagié al administrador tltimo de las
instituciones econdmicas que es el Estado y el Sistema Politico
Mexicano que lo mueve y representa.
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La Sociedad hizo estallar su co6lera pacifica y
legitimamente en las elecciones federales de julio de 1988. Desde
poco antes que se cuestionara la crisis del Sistema Politico
Mexicano, este ya habia echado andar sus histéricos métodos de
control pero sflo para hacer obvio mis tarde, que los mismo habian
sido ya superados.

En los Gltimos aflos del gobierno presidideo por Miguel de
la Madrid, al interior del Sistema Politico se empezaron a
manifestar serias inconformidades por las formas, reglas y hombres
con las cuales el propio Sistema habia estado funcionando hasta
entonces. Una "nueva generacién" alzaba la voz y denunciaba los
vicios que este Sistema habfa arrastrado por décadas; y ante ello
la “"vieja bancada" oficialista constructora, continuadora y pilar
del mismo optS por la cerrazén impidiendo a los primeros reformar
institucionalmente aquellas formas y reglas.

El istema Politico exic ~incluyendo en este a
elementos tales como la existencia de un fuerte partido oficial, un
omnipresente presidencialismo, un abrumador corporativismo y una
falta de representatividad oficial desesperante, entre otros-

d t a tonces s o incapacidad: i A apre
las transformaciones sociales y una sequnda para transformarse al

tiempo v dgrado gue la socjedad exiqgia.

El Partido oficial, instrumento escencial del Sistema, se
mostré desgastado y cadlco en sus hombres, discursos y sus variados
recursos para mantener su hegemonia politica salvada apenas en
julio de 1988. El partido en el gobierno se olvidé del caricter
"vanguardista' con que &1 mismo se defini6; se olvidé de la acci6n,
de la formacidn de nuevos cuadros politicos, con una nueva
ideologia, con una nueva foma de hacer politica; se le olviddé
renovar su discurso desgastado por el devenir social y opté por
continuar con sus métodos tradicionales de accidén en contra,
incluso, de las opciones mayormente legitimas de la sociedad
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mexicana en diferentes regiones del pais.

La oposicién, tradicional también al sistema politico, se
vié fortalecida y ampliada al arribar a ella hombres, practicas y
discursos que sumados, hicieron mds evidente y exhibieron las
deficiencias y vicios del Sistema, retomando para si, inclusive,
valiosos elementos de la oratoria y de los simbolos oficiales.

La primera prueba a la que se enfrentaria el cuestionado
Sistema Politico fueron las elecciones federales de julio de 1988.
Los resultados, si bien no lograron convencer a buena parte de la
poblacién, expusieron de antemano que las condiciones
soclopoliticas en que el nuevo presidente de México Carlos Salinas
de Gortarf gobernarfa al pais, serian =in duda dificiles y
delicadas.

A pesar de los cuestionamientos hechos, Carlos Salinas
llegsd a la Presidencia y el Partido Oficial logré tener apenas por
un escaso margen la mayoria de las representaciones de la Cimara de
Diputados y casi la totalidad de la de Senadores, lo cual le
permitié continuar con su hegemonia y con ello la del Sistema
Politico Mexicano. Posteriormente siguleron otros exémenes en
elecciones locales que fueron vistas obligadamente bajo otra éptica
dada la nueva composicioén politica que se gestaba en nuestro pais,
con una sociedad mis atenta y participe y un Gobierno-Partido
Oficjal-Sistema mas limitado en sus mecanismos de control y
negociacién politica.

Se llegaba entonces a un nuevo planc polltico, conm una
sociedad m&s observadora y dispuesta a participar en defensa de sus
legitimos intereseas y contra las deficiencias y vicios sefialades al
Sistema Politico Mexicano. La Sociedad urgié al Estado y a las
Instituciones que los personifican a cambiar para hacer frente a
los problemas de diversa indole que le afectaban. Y 1a respuesta
que el Sistema ha dado se d.enominé la Modernizacidn del Estade
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Mexicano.

1.- El Plan Nacional de Desarrollic 1%89-1994 y el Desarrolle
Ragional.

Antes de hacer un estudio de 1las caracteristicas
generales del Plan Nacional de Desarrollc 1989-1994 (PND B9-94) asi
como de sus contenidos particulares en materia de Desarrollo
Regional, creemos oportuno sefialar algGnas partes de los discursos
que Carlos Salinas de G. pronunciara como candidato del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) a la Presidencia de Mé&xico, Y en
los culles hiclera mencién del desarrollo regional y/o de 1la
descentralizacién.

En la reuniédn convocada por el Instituto de Estudios
Politicos, Econémicos y Sociales (IEPES) del PRI en enero de 1988
en la Cd. de Aguascalientes“, carlos Salinas propuso "ocho
principios dtiles para ordenar" los esfuerzos en favor de 1la
descentralizacién y el desarrollo regional y que de algin modo
sintetizaron los pronunciamientos due sobre el tema se habian
realizado y se realizarian. Estos principios fueron:

1. Establecer metas y vigilar su cumplimiento en coordinacién con
los gobiernos estatales. Concertar acuerdos con las regiones y
municipios para gque estos atiendan adecuadamente las demandas
sociales; determinar cifras y tiempos a la descentralizaciébn,
formalizando acuerdos con las organizaciones sociales estatales.
2. Perfeccionar los instrumentos para coordinar el proceso de
descentralizacién. Concretar la accién piblica en programas Gtiles
y tangibles; adecuar el Convenio Unico de Desarrollo (CUD) a las
necesidades actuales de cada estado; recoger necesidades
prioritarias de los estados y articularlas ordenadamente (tipos de

33 salinas de Gortari, Carlos; "La Descentralizacidn, una de
las Vertientes de Ja Polftjca Moderna"; Reunién del IEPES 18 de
enero de 1988; Aguascalientes, Ags.; PRI; Discursos de Campafia.
México; 1988.
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demandas V5. disponibilidad de recursos) ; acompafiar la
descentralizacién con una necesaria racionalizacién administrativa;
coordinar efectivamente esfuerzos, estrategias y objetivos
definidos en cada estado; fortalecer los Comités de Planeacitn para
el Desarrollo Estatal (COPLADE) a fin de gque sean ellos quienes
decidan el gasto publice en los estados.

3. Fortalecer aGn mas al municipio, Atender no s56lo las finanzas
municipales, sino trascender este criterio y hacer cumplir las
leyes en materia administrativa y politica; preparar a los
municipios para que asuman "en definitiva" la conduccién de su
propio desarrollo.

4. Adecuar la politica econ6mica a fin de que adopte modalidades de
ejecucioén regional. Impulsar corredores econdmicos regionales;
hacer crecer las regiones con criterios sociales, con base en las
caracteristicas y las necesidades de los 1lugares; organizar 1la
estrategia de crecimiento econbmico desde los "centros de decisisn
regionales."

5. Modificar las estructuras sectoriales para adecuarlas a las
necesidades de cada entidad. Promover modificaciones a los sistemas
administrativos locales como consecuencia de la descentralizacién,
al tiempo de cambiar la Administracién Pablica Federal;
racionalizar el financiamiento y la distribucién del gasto entre
los sectores y los estados; equilibrar el destino de la inversioén
publica, dirigiendola al desarrollo social y al sector rural de la
economia, prioritariamente.

6, Evaluar la conveniencia de trasladar funciones de las
delegaciones federales en cada entidad federativa a las propias
administraciones estatales. Abatir los excesos de traimites que
originan practicaé burocréticas; eliminar los “feudos
burocraticos."

7. Promover la cultura y la produccién regicnales para los medios
de comunicacién. Basar la descentralizaci6n en el intercambio de
ideas y de actitudes entre los estados de la Repfiblica. Y

8, Entender que el proceso de descentralizacién concierne a toda la
sociedad, en las ciudades y en el campo. Intensificar 1la
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descentralizacién al interior de cada estado; dotar a las pegquefias
localidades dispersas en todo el pais de lo necesario para que

tengan una vida digna y mas justa, mediante el métcdo de 1la
democracia participativa.

Como puede observarse, estos oche principios pantiepepn

i dad co os anteamiento echos -3 objierno
Pelamadridista con relacién_ al desarrollo regional y a 1la

descentralizacién. Sin embargo, son incorporados nuevos elementos
que podrian hacer de la administracién del desarrollo regional un
proceso mas acabado.

Uno de estos nuevos elementos se refiere a la mejor
racionalizaciébn del financiamiento y a una m&s equilibrada
distribucién del gasto piblico entre sectores y sobre todo entre
las regiones/estado del pais. Tal planteamiento es interesante dado
que supone dirigir la inversién federal considerando los recursos
Yy las necesidades de cada regién a partir de la "calificacién del
grado" de desarrollo o de marginalidad en el gue se encuentren. Al
respecto se han iniciado ya acciones que detallaremos mds adelante.

Otro elemento que bien puede apoyar el proceso de
desarrollo regional es el traslade de funciones a cargo de las
delegaciones federales a 1los propios dgobiernos estatales,
municipales o los mencionados “centros de decisién regionales.™
Esta propuesta resulta valicsa en la medida que no acarreen los
burocratismos que pudiera encerrar y que las autoridades locales
ejerzan esas funciones con eficiencia, sin reflejar el centralismo
que originariamente las acompafiaba; esto es, que las funciones las
dirijan y las normen cada vez mas los beneficiarios del desarrolle
regional.

Y por ultimo, la idea propuesta en el sentide de
descentralizacién al interior de cada estade resulta por demés
interesante, ya que con la descentralizacién impulsada en el
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sexenio 82-88 se promovié 1o que nosotros denominamos un "nuevo
nivel de centralismo” que recayb en los gobiernos estatales, y con
esta propuesta se intenta hacer llegqar 1los beneficios de las
acciones hasta los Gltimos niveles.

En la reunién sobre "“Descentralizacién® gue realizara el
Consejo Consultive del IEPES del PRI en marzo de 1988, cCarlos
Salinas introdujo decisivamente al proceso de descentralizacién un
nuevo elemento: el de la corresponsabilidad. "La descentralizacién,
para avanzar -apunté entonces-, tiene que ser un procesoc cuidadoso,
corresponsable y gradual. . .En la medida en que los habitantes de
los astados y de los municipios encuentren en el nivel estatal y
municipal la respuesta a sus demandas, encontraremos una mentalidad
gque favorecer& un federalismo gue tendrid como caracteristica

escencial la corresponsabilidad. . .n34

De esta maﬂera se condicionaban los avances de 1la
descentralizacién y el fortalecimiento del federalismo, a 1la
actuacién corresponsable que tuvieran los gobiernos locales junto
al gobierno federal, premisa que refleja 1la visién de 1la
administracién Salinista de no comprometer resultades 6ptimos de
programas y acciones pfiblicas si no es con la necesaria
concurrencia de los sectores beneficiados.

Estos nuevos elementos o factores se sumaron a lo largo
de la campafia Salinista a 1los planteamientos concebidos e
impulsados en el sexenio presidido por Miguel de la Madrid tales
como: el ensanchamiento de los canales locales de participacion
social; el reforzamiento de las acciones entre los tres niveles de
goblerna y la sociedad; el rechazo al centralismoe y la consecuente
promocién a la descentralizacién y desconcentracién de 1la

3% rpstituto de Estudios Politicos, Econfémicos y Sociales.
Consejo Consultivo.__Reunién__sobre "Descentralizacién"; México,
D.F.; 28 de marzo de 1988; Partido Revolucionario Institucional;
pp. 7-1l.
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administracién pidblica; el impulso y respeto a las decisiones
tomadas en las localidades para impulsar su desarreollo; el
reconocimiento del reclamo regional para incidir en las
disposiciones que afectaran su '"vida cotidiana"; la necesidad de
fortalecer el pacto federal; el impulso a programas regionales que
atendieran las demandas locales respetando la socijedad, la economia
Yy la politica regionales; la condiciébn de la organizacién para el
trabajo y el aprovechamiento adecuade de las potencialidades
productivas de cada regién; la continuaci6én del proceso de
fortalecimiento municipal y otros, contenidos en los ocho
principios propuestos por Carlos Salinas en enero de 1988
anteriormente descritos.

Siendo 1la Politica Hoderna el proyecte ideolégico-
conceptual asumideo por el Lic. Carlos Salinas desde gue fuera
nombrado miembro distinguido del Partido Revolucicnario
Institucional para alecanzar la candidatura de este a la Presidencia
de México, tal programa no dejd de permear al desarrollo regional.

En su discurso como priista distinguido pronunciado el 27
de agosto de 1987, Salinas de Gortari definié a la Politica Moderna
—-entre otras de sus ascepcicnes- como agquella gue 'revalora 1la
provincia; la que se fortalece con el gran vigor de cada uno de los
Estados de la Repiblica, la que reconoce las diferencias entre
regiones, grupos, circunstancias, culturas y mentalidades; y la que
promueve el didlogo respetuoso, de igual a igual, entre el centro
Yy los Estados.

Politica Moderna -continuaba- es la que reconoce gque en
las comunidades rurales y en los pueblos indigenas la gente exige
fque se respeten sus tradiciones, que el cambic se adapte a su

entorno, que no violente el ritmo de su quehacer cotidianeo."33

35 partido Revolucionario Institucional; Los etos as

Perspectivas de la Naci&n"; México, Agosto de 1987; p. 243.
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Y posteriormente, el 5 de octubre del mismo afio -un dia
después de ser designado precandidato del PRI a la Presidencia de
la Repiliblica~ en una entrevista de precampafia Carlos Salinas sefiald
que "Politica Moderna quiere decir entender que tenemos un pafs muy
diverso, que los estados de la Repiiblica tienen una gran diversidad
social; cada estado es muy importante, cada regién tiene una gran
pelleza y también una gran participacién de su gente. Hay que
reconocer, en consecuencia, que en los estados se reclama gque se
acepte esa densidad social, esa diversidad regional y que, en cada
lugar, en cada comunidad, se puedan tomar las decisiones gque
afectan su vida cotidiana, La gente guliere un amplio proceso de
descentralizacién de la capital hacia los estados. Esa también es
politica Moderna,"36

Asi entonces, de no ser por aguellos cuatro nuevos
elementos incorporados al discurso sobre desarrollo regional
~corresponsabilidad en todo el proceso, descentralizacién al
interior de los estados, traslado de funciones de delegaciones
federales a los gobiernos locales y el equilibrio racional en la
distribucién de recursos entre regiones-, este proceso seguiria
siendo el mismo gue el empleado de 1982 a 1988 y en consecuencia
Politica Moderna seria sinénimo -al menos en materia de desarrocllo
regional- de Cambio Estructural.

Veamcs ahora al Plan Nacional de Desarrcllo 1989-1994 ¥y
las menciones que hace en materia de desarrollo regional.

Las serias dificultades econémicas y politicas que se
presentaban al gobierno del Lic. Carlos Salinas de G. sin duda
influyeron tanto en el contenido como en el discurso mismo gue se

3¢ galinas de Gortari, Carlos; "Méxice. por upn Futuro Meior",
Discursos de Precampapa, 4 de octubre-e de noviembre de 1987; PRI;
Méxice, 1988; p. 246.
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emplean en el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 (PND 59—94).31

Ante el nuevo contexto socioeconémico y politico vivide
a partir de 1988, este "documento rector"® de las actividades
gubernamentales de 1989 a 1994 tiene como caracteristica importante
el empleo de un "discurso de concertacién" : la negociaciébn y
conciliacién de intereses como vias para concertar acciones,
recursos y esfuerzos se hicieron presentes a lo largo del mismo.

La concertacién -de hecho- se constituye en el PND como
estrategia central de la accién pGblica y a partir de la cual se
establecerian los objetiveos, peoliticas y estrategias para cada uno
de 1los apartados gue contendria, incluidoc el de desarrollo
regional. Las acciones gubernamentales unilaterales son
practicamente inconcebibles en el Plan, dado que el nuevo orden
condicionaba una coactuacién en todos los &mbitos entre la sociedad
politica y la sociedad civil incluyendo en esta ultima a los
partidos y organizaciones politicas, grupos sociales, empresarios,
intelectuales y por supuesto a las comunidades y regiones.

Las reiteraciones que se hacen en el Plan acerca de la
participacisn, de la concertacién y de los consecuentes beneficios
soclales, hacen difusas y poco detalladas las estrategias y lineas
de aceidn que necesariamente deberfia contener un documento como
ese. E1 Plan se transforma en un documento con un discurrir
altamente politico en el qgque se plasman genéricamente las
intenciones gubernamentales para el periédo 1989-1594 dejando de
lado el sefialamiento claro y concreto de estrategias, politicas y
lineas de acci6tn para cada uno de los aspectos que debiera
considerar.

Respecto de esto Gltimo, cabe mencionar también 1la

37 Plan Nacional de Desarrollo_1989-1994; Presidencia de la
Repiblica; México, Mayo de 1989. 143 pp.
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estructuracion global que el PND presenta, lo cual lleva a un
tratamiento genérico de las materias del desarrollo nacional.

En sintesis, la adopcién del Plan 1989-1994 como un
documentec de discurso politico sacrifica su presentacién con una
estructura clara y precisa gue redunda en una falta de detalle y
especificidad en las lineas de accidén o estrategias para cada
aspecto del planeade desarrollo nacional.

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 sefiala cuatro
grandes objetivos nacionales, que son :
I.~- La defensa de la soberania y la promocién de los intereses de
Mé&xico en el Mundo;
Il.~- La ampliacién de la vida democritica;
III.- La recuperacidn econémica con estabilidad de precios; y
IV.~ El mejoramiento productivo del nivel de la poblacién.3®

La estrategia propuesta por el PND para ser aplicada y
alcanzar los anteriores cuatro objetivos seria el de 1la
modernizaciédn nacionalista, popular, concertada y por ello
democratica. Esta estrategia tendria vertientes especificas para
cada uno de los objetivos del Plan y a partir de las cuales
describiremos las relacionadas con el desarrollo regional.??

Cabe sefialar gue los cuatro objetivos se constituian en
la estructura del Plan en Acuerdos Nacionales, ya gue suponian
precisamente, haber sido acordados entre los sectores pidblico,
social y privado del pais al retomar los planteamientos, demandas
Y propuestas que hicieran a lo largo de la campafia del candidato
priista para integrar el documento en el marce del Sistema Nacional
de Planeaci6n Democratica.

38 Thid.; p. 16.

39 71hid.; “"capitule 2: Objetivos y Estrategias del Plan
Nacional de Desarrollo'; pp. 13-21.
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En el Acuerdo Nacional para }a Ampliacién de Nuestra Vida
Democr&ticat®, el Plan propone cuatro lineas de estrategia: a) la
praservacién del Estado de Derecho y la seguridad nacional; b) el
parfeccionamiento de los procesos electorales y la ampliacién de la
participacién politica; c) la modernizacién del ejerciclo de la
autoridad; y d) el impulso a la coencertacién con las organizaciones
sociales en la conduccién del desarrolla.

En este sequndo Acuerdo, el aspecto regional se abordd en
la 1linea de estrategia para modernizar el ejercicio de 1la
autoridad, buscando coordinar Yy concertar acciones con 1los
gobiernos estatales y municipales fortaleciendo de esta forma del
pacto federal; para ellec el Plan persigue consolidar la
concertacién entre el Gobiernc Federal y los gobiernos locales
respetando sus relaciones internas, disefiar y ejecutar programas
federales en sus &reas de jurisdicciétn con la participacién de
estos lltimos, asl como seguir con el proceso de descentralizacién
de recursos y responsabilidades.

También se hace referencla a 1a continuacién del proceso
de redistribucién del poder de decisién y de 1la actividad
aecondmica, social y cultural, de manera que los estados Yy
municipios impulsen su desarrollo autdnoma y concertadamente;
asimismo, para el fortalecimiento del federalismo se otorga peso
determinante al proceso de descentralizaci6én "dinémica" para
transferir decisiocnes y recursos a las regiones en un "marco global
de congruencia'" y reformulando la presencia federal en los estados.

Y finalmente se tratan con singulares planteamientos dos
aspectos: el primeroc que pretende consolidar al municiplo como eje
del desarrollo social y econémico local, pero que reconociendo su

natural diversidad, propone el establecimjento de 'una tipolodla

40 Ipid.; “"capitulo 4. Acuerdo Nacional para la Ampliaci6n de
Nuestra Vvida Democratica"; pp. 37-50.
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municipal que oriente y haga posjble el disefio de estrategias
especificas en_materia de_ descentralizacién"?!; y un segundo
aspecto, que alude a la capacitacién y profesionalizaciétn tanto de
funcionarios y empleados federales para que adguirieran actitudes
y formas de trabajo acordes con la descentralizacién, como de los
servidores estatales y municipales a fin de “romper el circule
vicioso de incapagidad est ~sustitucién federal."4?

El primeroc de estos puntos resulta ser una proposicién
novedosa en tanto que propone agrupar a los municipios de acuerdo
a sus caracteristicas y condiciones especificas para con base en
ello llevar a cabo acciones de descentralizacién y desarrollo
regional, planteamientec acorde a los principios enunciados por
Carlos Salinas en su campafia. Y el segundo punto, incluido tambian
en esos principios, reviste igual importancia ya gque sefiala un
vicio en el gue el proceso de descentralizacién de la vida nacicnal
impulsado en el sexenio anterior habla caido, y que es precisamente
sustituir la incapacidad de ejecucién de las administraciones
publicas locales con mds presencia federal en las regiones.

El Acuerdo Nacional para la Recuperacién Econémica con
Estabilidad de Precios®?, por su parte, se plantea como prop&sito
central el mejoramiento del pais en funcién de los objetivos
politicos, sociales, culturales y econdmicos contenidos en nuestra
Constitucién Politica, sefialando la necesidad de disponer de més y
mejor infraestructura econémica y social asi como de una atencién
mas completa a las demandas de los grupos de menores ingresos con
objeto de aumentar 1los medios para 1la satisfaccién de 1las
necesidades sociales.

41 1bid.; p.48.
42 1pid.; p. 48.

43 1bid.; “capitulo 5. Acuerdo Nacional para la Recuperacién
Econdémica con Estabilidad de Precios"; pp. 51-93.
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Las lineas de estrategia determinadas para la politica
econdmica en lo general son: a) la estabilizacién continua de la
economia; b) la ampliacién de la disponibilidad de recursos para la
inversién productiva; y c¢) la modernizacién econtémica. En este
tercer Acuerdo Nacional, el Desarrollo Regional es tocado en la
primer y tercera lineas de estrategia.

En el aspecto tributaric de la Politica de ingresos
pGblicos, incluida en la estrategia de estabiligzacidén econémica, se
reitera un anhelado objetivo e instrumento promotor del desarrcllo
regional que es el "fortalecer el sistema impositivo federal,
estatal y municipal, con el propbésito de alcanzar una mayor solidez
de las finanzas piblicas en los tres niveles de gobierno",
enunciando la necesidad de afianzar "la recaudacién de los
impuestos estatales y municipales, en 1la medida en que una
inadecuada administracién ha propiciado la pérdida de fuentes sanas
de financiamiento del gasto de los respectivos niveles de gobierno.
Este es el caso del impuesto predial. Una situacidén asi ~-continda
el Plan- mina la autosuficiencia de recursos que demanda la
descentralizaci6tn de decisiones y el fortalecimiento del Pacto
Federal .44

Se propone tambié&én la colaboracién con los gobiernos
locales para gque consoliden su hacienda, procurande hacer
compatible el aumento de las recaudaciones con el mejoramiente de
la distribucién del ingresc y la eficiencia en el uso de los
recursos.

En contraparte, la Politica de gasto pliblico de la misma
primer estrategia establece dos acciones en materia de desarrollo
regional: “"avanzar hacia una mayor descentralizacién y coordinacién
en la asignacién del presupuesto, con la participacién de 1los
gobiernos estatales, y con el compromiso de estos de lograr una

44 1pid.; p. 59.
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mayor autonomfa financiera a medida gque aumente su participacién en
los recurseos y en su generacidn; (y) usar la asignacién del gasto
federal como forma para estimular la asignacién complementaria de
recursos de los goblernos y grupos sociales de las localidades. .
145

Con estos planteamientos se concretiza el principio de
corresponsabilidad en la administracién del desarrollo regional
propuestos por Salinas de Gortari en su gira de campafia y que se
convertiria en condicién para la operacidn del Programa Nacional de
Solidaridad ~como veremos mis adelante- al sugerir gue las
comunidades atendidas participaran en el fomento de la
descentralizacidn y del desarrollo local mediante aportaciones de
recursos en efective, con materialesz o bien con mano de obra,
coordinande también la conjugacién de recursos federales, estatales
y municipales para la realizacién de programas prioritarios en el
marco del convenio Unico de Desarrollo.

La estrategia relativa a la modernizacién econémica
incluye a la mayoria de las vertientes sectoriales de la
administracién piblica federal, sefialando para cada una los
propSésitos a alcanzar hacia 1994. Dentro de las lineas de politica
definidas, el Plan seflala gue esta medernizacién econdmica "demanda
la descentralizacidén de decisicnes y la desconcentracién de la
actividad para propiciar un mejor uso de los recursos nacionales,
abatir costos, aprovechar 1las potencialidades econfmicas del
territorio y distribufr mas eguitativamente, a lo largo y ancho del
pais, los beneficios del progreso y las responsabjilidades en el
desarrollo nacional. M&s que como politicas en particular, 1la
descentralizacién y desconcentracién son consideradas en el Plan
como ejes esenciales de todas las politicas. En diversas secciones
(. - .} se hace referencia a los principios rectores para el uso
eficiente del territoric, y en la seccidén relativa a las politicas

45 1bhid.; p. 62.
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de poblacién y desarrollo regional y urbanc se mencionan los
criterios generales que deben sequirse."“’

Se ha reproducido el parrafo anterior para cuestionar el
peso especifico que el Plan afirma otorgar a la descentralizaciotn,
y que es contrario a nuestra visidn que considera gue las menciones
hechas en el documentoe respecto del desarrollo regional son
marginales y con poca concresi6én cayendo en un mero discurso
propositivo de intenciones dejando de lado el sefialamiento de
politicas y estrategias resumidas y especificas para los mismos; y
de algGn modo la cita anterior sirve para salvar la responsabilidad
del Plan para conjuntar, relacionar e integrar las politicas en
materia de descentralizacién y desarrollo regional.

Si bien en cada politica sectorial incluida para la
modernizacién econ6mica se toca al desarrollo regicnal, la relacién
que se establece propone a tales politicas como instrumentos para
lograr un equilibrio en el desarrollo de las distintas regiones del
pais y en la distribucién de las actividades econémicas entre las
mismas, sefialdndose la necesidad de concertar institucionalmente la
ejecucién de programas y proyectos con impactos regionales entre
los niveles de goblerno y la participacisén inducida de les grupos
y sectores sociales involucrados.

Cabe destacar que en la vertiente de modernizacién del
campo se hace referencia al establecimiento de estrategias
diferenciadas por tipo de productor, regiones y mercados para
promover la descentralizacién en el campo, lo cual nos remite a la
propuesta original del gobierno salinista para impulsar el
desarrolle regional en funclién del estrato de desarrolloe o
marginalidad en que se encontrara la regién/estado.

Y finalmente, el Plan B89-54 recoge una interesante

46 Thid.; p. 71. Los subrayados son nuestros.
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propuesta hecha en el sexenio anterior y que podria inclidir
positivamente en el proceso en estudio, misma que se incluye en la
modernizacién de la empresa plblica, referida a los criterios para
desincorporar las entidades paraestatales y donde se abre la
posibilidad de <transferir a los gobiernos estatales empresas
prioritarias de importancia reqional o local vinculadas con sus
programas de desarrollo.

El dltimo Acuerdeo HNacional se refiere al Mejoramiento
Productive del Nivel de Vida%? y constituye la dimensién sacial
del Plan y justificacién de la estrategia econémica: "una mayor
producci6tn de satisfactores materiales -argumenta el documento- no
tendria razbébn de ser por no representar un avance social.n48

Sin embargo, alli mismo se condiciona el logro de ese
bienestar y justicia sociales al 1logro de ese crecimiento
econémico, para lo cual se sustenta el aumento del nivel de vida de
la poblaci6én en dos supuestos econémicos que son la creaciébn de
actividades y empleos bien remunerados y el incremento de 1los
salarios reales.

Para alcanzar este "mejoramiento productivo" del nivel de
vida, se plantean cuatro 1lineas de estrategia: a) la creacién
abundante de empleos bien remunerados asi como la proteccibtn y
aumento del poder adquisitivo de los salarios y del bienestar de
los trakajadores; b) la atencién a las demandas prioritarias de
bienestar social; e¢) la proteccién del medioc ambiente; y d) 1la
erradicacién de la pobreza extrema?, dentro de las cuales el
desarrolle regional se aborda en la segunda y cuarta lineas

47 Ibid.; "“cCapitulo 6: Acuerdo Nacicnal para el Mejoramiento
Productive del Nivel de vVida"; pp. 95-129.

48 1pid.; p. 97.

49 1pjd.; p. 9s8.
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estratégicas.

La estrategia de atencién a las demandas de bienestar
social es el ambito en el que se inserta "la politica de desarrollo
regional y urbano, (gque) se orienta al logro de tres grandes
objetivos: la transformacién del patrén de los asentamientos
humanos en concordancia con las politicas de descentralizacion y de
desarrollc econdmico; el mejoramiento de la calidad de los
servicios urbanos, atendiendo preferentemente a los grupos sociales
mis necesitados; y el fortalecimiento de la capacidad municipal
para propiciar el sano desarrollo de las ciudades, mediante su
ordenamiento y requlacién,"%®

En principio, el manejo conjunto de los aspectos urbano
y regional imposibilitan la definiciéon precisa de objetdivos,
estrategias, acciones y medios para cada uno de ellos y en nuestro
caso, el desarrollo regional aparece —incluso en el apartado en el
que debiera detallarse- disperso y mencionado difusamente. La
confusién de objetivos regionales relegan esta importante politica
gubernamental en el Plan, de lo que se deduce una falta de atencién
hacia la misma e# inclusc una subordinaci6én del desarrollo regional
respecto de las otras politicas que se planean ejecutar en el
transcurso de la administracién Salinista.

Si entre los objetivos sefialados arriba el desarrollo
regional no es tratado con la particularidad y relevancia que
merece aidn tratandose del apartado ideal para hacerlo, menos podria
esperarse de los otros aspectos contenidos en el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994, cayendo -insistimos- en un mero discurso de
buenas intenciones retrocediendo en el esfuerzo de planeacién y
programacién que se habia iniciado seis afios atras en materia de

desarrollo regional.

50 Ibid.; pp. 109-110.
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No obstante el PND considera a la distribucitn regional
de la actividad econSmica y la dindmica del crecimiento urbano como
aspectos de alta prioridad en las estrategias econémica y social,
por sus incidencias sobre el bienestar de la poblacién.

Sin mantener un orden e integracién, se propone impulsar
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Asimismo, se sefiala al reordenamiento territorial y a la
desconcentracién econSmica como vfas para encauzar la actividad
econSmica hacia 1lugares adecuados por su disponibilidad de
recursos, para desalentar el crecimiento de las zonas sobrepobladas
y para propiciar la mejor vinculacién o concentracién de la
poblacién dispersa. A este respecto se indican acciones de
modernizacién en el medio rural y de fomento a los corredores
econdmicos reglonales.

Relacionado con el impulso a la Planeacién Demeccritica
para el desarrolle reglonal y urbano, el Plan hace referencia del
apoyo gue se otorga al fortalecimiento de las actividades de
planeacidn y programacién del proceso en el nivel local, atendiendo
la coordinacién integral tanto entre las politicas sectoriales,
urbanas y regionales como entre los niveles locales de gobierno asi
como la concertacién con los sectores social y privade para
asegurar su efectiva participacién en la solucién de los problemas

urbanos.

De igual manera se indica gue "se apoyard el
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perfeccionamiento de 1los instrumentos fundamentales de la
planeacidn regional: los Comités de Planeacién para el Desarrollo
Municipal, Estatal y Regional y el Convenio Unico de Desarrollo.
Con base en las estrategias de coordinacién de los tres niveles de
gobierno, se crearéin y pondr&n en accién Comités de Planeacién para
al Desarrollo Regional. Ser&n mecanismos que permitan avangar an sl
esquema de coordinacién Federacién-Estado-Municiplo para que, con
estricto respeto a las soberanias estatales y a la autonomia de los
municipios, coadyuven a 1la definicién de acciones de alcance
regional que impliquen a dos o m&s estados ¢ municipios.

El Convenio Unico de Desarrollo (CUD) es el documento
juridico, administrativo, program&tico y financiero gque se ha
consolidade como instrumento fundamental de la planeacién regional
y de la descentralizacién de decisiones. Se fortalecer& y adecuari
gradualmente a las necesidades particulares de cada entidad
federativa, elaborandose documentos especificos para cada una de
ellas, que permitan atender las estrategias de financiamiento y las
prioridades definidas en los Comités de Planeacién para el
Desarrollo, #51

Hasta aqui, los seflalamientos "especificos" del PND 89-94
para el desarrollo regional, el Gltimo de los cuales encierra la
propuesta de crear los Comités de Planeacién para el Desarrollo
Regional sin ir mas alld gue la mera mencidn, pasando por alto la
interrelacién gque guardaran con los COPLADE o su forma de
financiamiento e instrumentos de inversién, entre otros.

. Como cuarta linea de estrategia dentro del Acuerdo para
el "mejoramiente productivo? del nivel de vida, el gobierno de
Carlos Salinas se plantea la "erradicacién de la pobreza extrema"
a partir de una mayor selectividad en las politicas econémicas, en
la asignacién de los subsidios y en el gasto social para

51 1bid.; p. 111. Los subrayados son nuestros.
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incrementar la incidencia de la politica econ6mica en el bienestar
social de quienes mias lo necesitan.

"La voluntad y el esfuerzo de superacién de los grupos
marginados, la movilizacién social, la inversién pGblica y los
recursos provenientes de los fondos del Gobierno Federal -explica
el Plan-, seran los principales instrumentos para abatir la pobreza
extrema. En el manejo de los recursos se observard una estricta
selectividad y se vigilard gue 1las asignaciones se canalicen
efectivamente hasta los beneficiarios."5? El Plan localiza a los
grupos en condiciones de pobreza extrema entre los campesinos, en
los grupos étnicos y en los habitantes de las colonias populares de
las zonas urbanas.

Estos grupos ser&n objeto de atencién prioritaria del
Programa Nacional de Sclidaridad (PRONRBOL), el cual es concebido
como "el instrumento que el Gobierno de la Repitblica ha creado para
emprender una lucha frontal contra la pobreza extrema, mediante la
suma de esfuerzes coordinados de los tres niveles de gobierno y los
concertados con loa grupos sociales. Se conformard con acciones de
ejecucién inmediata que gradualmente permitan consolidar 1la
capacidad productiva de grupos que no la tienen, para impulsar su
tncorporacién plena y en mejores condiciones a los beneficios del
progreso.

. + +El1 universo al que se orienta el PRONASOY estd
conformado por los pueblos indigenas, los campesinos de escasos
recursos y por los grupos populares urbanos que mis resienten los
problemas de las grandes aglomeraciones, y se encuentran marginados
de los beneficios de estas. Las &reas que recibiran particular
atencién son: alimentacién; regularizacién de la tenencia de la
tierra y vivienda; procuracion de justicia; apertura y mejoramiente
de espacios educativos; salud; electrificacién de comunidades; agua

52 Ibid.; p. 127. Los subrayados son nuestros.
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potable; infraestructura agropecuaria; y preservacién de recursos
naturales, todo ello a través de proyectos de inversién
recuperables tanto en el campo como en la ciudad.w53

Luego de tratar brevemente las Aareas anteriores, se
apuntan al di&logo y la concertacién como los pilares bisicos en la
def‘iniclén de aciones y de las formas de ejecucidén, de manera que
la poblacién participe y decida en las tareas dirigidas a su propio
beneficio. Asimismo, se hace referencia a acciones coordinadas
entre los tres niveles de gobierno y especialmente con los
municipios a efecto de combatir a la pobreza en el pais por ser
agtos 0ltimo los mas cercanos a las necesidades sociales.

“. . . El Goblerno Federal reorientard el gasto destinado
al desarrollo regional para que tenga un fuerte sentido social. Con
estos recursos, mas los gque otros sectores y los gobiernos
estatales y municipales destinen para el mismo prop6sito, se podrén
dar pasos firmes contra la pobreza. A esto habr&n de sumarse las
aportaciones de los propios beneficiarios." Aclarande que s6élo
serdn ejecutadas aquellas obras que puedan terminarse y sean
demanda de las comunir!ades.“

Y para cerrar los planteamientos en torno al Programa de
Solidaridad, se enlistan las lineas de politica que regir&n las
acciones que se realicen para "erradicar la pobreza extrema®™:

* asignar proporciones presupuestales crecientes a la atencién del
bienestar de los grupos de menores recursos en el campo y en las
ciudades, especialmente en los rubros relacionados con el gasto
social, para ser ejecutados en el marco del PRONASOL.

# extender a todas las zonas indigenas los programas de desarrollo

integral.

53 1pid.; p. 127. Los subrayados son nuestros.

54 Ibid.; pp. 128-129.
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* elevar el rendimiento social de 1los recursos mediante las
aportaciones y participacién de los grupos beneficiarios.

* disefiar y ejecutar acciones decididas con la participacién,
colaboracién y corresponsabilidad de les grupos involucrados.

& comprometer la participacién de los demas niveles de gobierno en
la erradicaclén de la pobreza extrema, aportando contrapartidas
complementarias a las federales o participando en el disefio y
ejecuciétn de acciones.

* movilizar a la sociedad en apoyo a la erradicaciém de la pobreza
extrema.

* impulsar la participacién de las mujeres en las acciones que se
emprendan contra la pobreza eéxtrema y para mejorar las condiciones
de vida de la poblacién. e

* inculcar en los jovenes la conciencia de la solidaridad social y
favorecer con ello su participacidn en la transformacidn social del
pals.55

La descripcién que hemos efectuado de los puntos mis
relevantes del PND acerca del Programa Nacional de Solidaridad
responde al hecho de que es a través de este mecanismo gue el
gobierno federal ha venido impulsando el proceso de desarrollo
regional en nuestro pais a partir de 1989, como veremos adelante.

El Plan concluye con un tapitulo en el que se trata al
Sistema Nacional de Planeacién Democratica (SNPD)56, donde se
definen a los programas regionales como los gue "atienden al disefio
de politicas en dmbitos  territoriales c¢on ’problemas vy
caracteristicas comunes y que abarcan a sonas de varias entidades
fedarativas"5? en las que se realizar&n las acciones que se

55 Ibid.; p. 129.

56 Ihid.; ‘capitulo 7. Sistema Nacional de Planeacién
Democrédtica"; pp. 131-136.

57 Ibid.; p. 135. Los subrayados son nuestros.
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consideren pertinentes en cocrdinacién y concertacién con 1los
habitantes de las regiones y las autoridades locales, quienes serén
los responsables directos de la programacién regional.

Siendo el ©Plan el documento que concretiza los
planteamientos del SNPD, considera al Convenio Unico de Desarrollo
como pllar de la dimensién regional gque necesariamente debe
abrazar, constituyendose en el "elemento regulador" de las acciones
coordinadas entre la federacién y los gobiernos locales; en el
mismo &mbito, se hace referencia al impulso que se dard a la
consolidacién de los Sistemas Estatales de Planeaci®én Democré&tica
Y se indican los aspectos de coordinacién contenidos en la Ley de
Planeaciodn: la participacitn estatal en la planeacidn nacional a
través de los foros de consulta, los procedimientos de coordinacién
entre los tres niveles de gobierno para llevar a cabo la planeacién
en su A4mbito respectivo, los lineamientos metodoldgicos para
realizar actividades de planeacién en sus propias jurisdicciones,
la ejecuciédn de acciones en cada estado con la participacién
corresponsable de municipios y grupos sociales y la elaboracién de
programas regionales estratégicos.

El Plan pasa por alto la diferenciacién =-si es que se
contempla-~ entre la programacién regional y la propiamente estatal,
confundiendo con ello los &mbitos territoriales al no establecer
relaciones sist&micas entre regiones, subregiones y estados,
observandose otro retroceso en la planeacién del desarrolle
nacional y regional en nuestro pais.

El Plan de Desarrollo 89-94 omite pronunciamlentos acerca
de los objetivos, las estrategias, los instrumentos y resultados
que el desarrollo regional mostrd desde seis afios atris durante el
gobierno de Miguel de 1la Madrid, de lo gque se deduce un
raconccimiento inherente a los mismos logros, formas y medios asi
come la admisién del modelo de desarrollo regional impulsado a
partir de 1982 por un lado y lia aprobacién para continuarlo, por
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otro.

De esta manera, la administracién del desarrollo regional
instrumentada en el sexenioc anterior conserva su fonde en al
gobierno Salinista aunque su forma se denomine ahora Programa
Naclonal de Soclidaridad.

Ne obstante, el proceso ha recibide interesantes
propuestas por parte del ejecutiva, mismas que ya fueron descritas
pero que agui resumimos:

1. Racionalizar el financiamiento y equiliﬁrar la distribucién del
gaste pGblico entre regicnes/estado, lo que supone dirigir la
inversi&én en funcién de los recursos y necesidades Qe cada region
a partir de su grado de desarrollo o marginalidad sociocecondmico.
Concretamente se propone el establecimiento de una tipologia
municipal asi como de una estrategia diferenciada para el
desarrollo agricola en funcién del productor, la regién y los
mercados regionales.

2. Trasladar funcionegs de delegaciones federales a los gobiernocs
locales para que los beneficliarios del desarrcllo regiopal normen
cada vez mids el proceso. Agui se propone la capacitacioén y
profesionalizacién de los servidores federales y estatales a fin de
ramper el circule vicioso de "“incapacidad estatal-sustitucién
federal."®

3. Impulsar la descentralizaciédn al interior da cada entidad
federativa evitando con ello la concentracién de recursos,
funciones y facultades en el gobierno estatal.

4. Incorporar la corresponsabilidad entre los niveles de gokiernc
y la sociedad civil en la administracién del desarrollo regional;
concretamente, usar las asignaciones federales como instrumento
para estimular las asignaciones complementarias de recursos por
parte de los gobiernos y grupos sociales de las regiones mediante
efectivo, trabajo o materiales de la zona.

5. Transferir a los gobiernos estatales empresas prioritarias de
importancia regional gue pudieran vincularse a sus programas de
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desarrollo, y

6. Crear y poner en operacién los Comités de Planeacién para el
Desarrollo Regional para coordinar acciones que impliquen a dos o
mis estados o municipios.

De algidn modo Y en diferentes grados, los cinco primeros
planteamientos ya han sido ejecutados en lo que se lleva del
gobierno de Carlos Salinas, pero a propdsito del Gltimo de ellos -y
a pesar de que hasta el momento sea unicamente una mencién del
Plan=-, habrd gque tomar en cuenta la creacidn de estos Comités de
Planeacidn para el Desarrollo Regional como nuevo mecanismo para
impulsar el desarrollo local desde un nivel cada vez mas cercano a
los beneficiarios.

Como contraparte a estos planteamientos propositivas al
desarrollo regional, es necesario sintetizar tambi&n las
deficiencias -serias todas- que el Plan Nacional de desarreclle
1989-1994 observd particularmente para el proceso gque nos ocupa:

a. La adopci6én del PND como documento de discurso politico,
sacrifica su presentacién con una estructura clara y precisa, as{
come <¢on una falta de detalle y especificidad en las lineas de
accién o estrategias del propio Plan. El reiterativo discurso de
concertacién que emplea hace que se plasmen genéricamente las
intenciones gubernamentales, dejando de lado el sefialamiento
concreto de objetives, estrateglas y lineas de accién.

b. La afirmacién del PND en el sentido de que se consideran a la
descentralizacién y desconcentracién como ejes escenciales de las
otras politicas es dudosa debido a que las menciones que el
documento hace de esos procesos y del desarrollo regional son poco
concretas, marginales y desintegradas cayendo en un mero discursos
propositivoe.

e. El manejo conjunto de los aspectos urbanoc y regional en el PND
hacen préicticamente imposible la definicién precisa de objetivoes,
estrategias, acciones e instrumentos para cada uno de ellos; y el
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desarrollo regional aparece disperso y mencionado difusamente, de
lo gque se deduce una falta de atencidén al proceso como politica
permanente de gobierno, retrocediendo en el esfuerzo de planeacién
Y programacién que se habfa iniciado seis aflos atr&s, al menos en
materia de desarrolle regional.

4. El documento no establece relaciones sistémicas entre regiones,
subregiones y estados, no define las categorias empleadas en el
desarrello regional, no sefiala los instrumentos y mecanismos gque
intervendrin en el proceso y tampoco diferencia la programacidn
regional de la estatal, confundiendo los 4mbitos territoriales
manejados.

ea. Lo anterjor conduce a la elaboracidn de una desordenada y
desintegrada propuesta para impulsar el desarrolle regional en
nuestro pais, al menos en términos de planeacidn regional.

£. La inclusién de una audaz y ambiciosa estrategia en el Plan que
tiene como objetivo combatir, abatir y erradicar la pobreza extrema
en nuestro pais -siendo esta condicién sine qua non del sistema
capitalista-, da pia@ a una nueva confusidn de estrategias y
acciones que permiten al gobierno actuar indistintamente en nombre
de cualquiera de ellas.

81 pretendieramos obtener un balance entre aquellos
planteamientos propositivos y estas deficiencias ~ubicados ambos en
la fase de planeacién del desarrollo regional- y los comparamos con
lo realizado durante el goblerno Delamadridista, llegariamos a la
conclusi6tn de que ha existido un serio retroceso en la fase de
planeaci6n del desarrollo regional de una Administracién a otra; ya
que al parecer ahora no importa ni el proceso en sf mismo, ni sus
instrumentos, ni sus estrategias, su coordinacién y mecanismos: el
desarrollo regional no trasciende como tal, lo que si es relevante
es la puesta en marcha del Programa Nacional de Sclidaridad,
bandera-programa~-instrumente social y polftico del gobierno de
carlos Salinas para "erradicar la pobreza extrema" en México.
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2.~ Desocripoién de los Principales Programss de Desarrollo Regional
Ieplsmentados en los Primeros Afios de Gobierno. E1 Programa
Macional de 8Solidaridad.

Desde que asumit la Presidencia de la RepGblica en 1988,
Carlos Salinas de Gortari sefialé entre otras metas para su gobierno
1a consolidacién de bases para lograr un crecimiento econ6mico
sostenido, equitativo y sin inflacién asi como asignar a 1la
politica de gasto la prioridad de atender las necesidades socjales.
Y fud a partir de ésto dltimo -como vimes en el PND- que surgid una
linea estrat&gica relacionada con la atencién gue se darfa a las
demandas de la "poblacién marginada" en el contexte del Programa
Nacional de Solidaridad (PNS o PRONASOL), para lc cual fué& creada
desde los primeros dias de la Administracién Salinista una Comisién
coordinadora del mismo®® Y gue -como veremos- mantiene importante
incidencia en el procesc de desarrollo regional en nuestro pais.

Esta Comisién presidida por el Titular del Ejecutive
Federal pretende constituirse como Organo de coordinacién y
definicitn de las politicas, estratégias y acciones gque en el
&mbito de la Adminjstracién Piblica se emprendan para combatir los
bajos niveles de vida y asegurar el cumplimiento de programnas
especiales gue atiendan a nfcleos indigenas y la poblacibén de las
zonas 4rides y vurbanas en materia de salud, educacién,
alimentaci6n, vivienda, empleo y proyectos productivos.

La Comisién se integra con las dependencias y entidades
de la Administraciétn PGblica Federal que de acuerdo con sus
atribuclones inciden en la atencibn de las necesidades basicas de
la poblacién; para alcanzar su objetive, el nuevo Organismo cuenta

58 piario Of

a omisidn

icial de la Federacibn; Y e
(e P a)e 2

amprengdan”; 6 de diciembre de 1988.
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con un Coordinador General, siendo nombrado el Ing. Carlos Rojas
Gutidrrez, Subsecretario de Desarrollo Regional de la SPP.

un érgane surgido a raiz de la creacidn de la Comisitn
del PRONASOL es precisamente el Consejo Consultive del mismo, en el
que Se expresan opiniones y propuestas tendientes a definir las
bases de concertaciébn en los programas definidos por la propia
Comisién. Estrechamente ligada a esta ultima, en el afio de 1989 se
creé en la SPP la Unidad Responsable del Programa Nacional de
Solidaridad con objeto de promover y proponer ante las dependencias
y entidades de la Administracién PaGblica Federal, las entidades
federativas, los municipios y las organizaciones sociales, 1la
coordinacién y concertaciétn de acciones para instrumentar el
Programa de Solidaridad.5?

otras variantes administrativas trascendentes para el
desarrollo regional son, por un lado, la transformacién de la
Subsecretaria de Programacién y Presupuesto de Desarrollo Social y
Regional en Subsecretarla de Desarrollo Regional, cuyo objetivo es
planear, programar, dirigir y supervisar actividades re lativas a la
planeacién, desarrollo y seguimiento de planes y programas
estatales, regionales y especiales; intedrar los programas-
presupuesto objeto de los CUD, asf como inducir y concertar
acciones con los sectores pfiblico, social y privado, en el marco
del SNPD. Asimismo, otro cambio significativo fué la supresién de
las Direcciones Generales de Programacién y Presupuesto de
Desarrollo Rural Integral y la de Delegaciones y la fusidn de 1la
Direccién de Politica de Descentralizacién para el Desarrollo
Regional a 1la Direccién CGeneral de Programacién y Presupuesto
Regional, misma que tendria come objetivo el impulsar el desarrollo
integral de los estados y municipios del pais asignando racional y
eficientemente recursos del Ramo XXVI.-Desarrollo Regional, en el

59 piario oficial de la Federacién, MManual de Organjzacién
eneral de la Secretaria de Programacién y Presupuesto"; op. cit.
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marco del PRONASOL,5C

Por otro lado, a partir de la puesta en operacién del
PNS, para 1989 el Ramo XXVI fué denominado "“Solidaridad vy
Desarrollo Regional.®

Asi entonces, la promocién, coordinacién y administracién
del desarrollo regional a nivel federal se consolida fuertemente en
el actual goblerno dade que ya es una séla Subsecretaria la
encargada del proceso, con lo cual se abre la posibilidad de hacer
su instrumentaci6én mids integral y eficiente. Los factores vy
elementos con mayor injerencia en el desarrollo regional estarfan
ya manejados tante por la Unidad Responsable del Programa Nacional
de Solidaridad como por la Direcci6én General de Programacitn y
Presupuesto Regional, dependientes de la Subsecretaria de
Desarrolle Regiocnal, coordinadora general de la Comisién del PNS y
adem&s, nicleo y moter federal del proceso en nuestro pais.S!

Perco este caracter integral de promocidn del desarrollo
regional a gque da lugar la unidad de mando de la Subsecretaria de
Desarrollo Regional -en este caso-, se ha malentendido, cayendo
nuevamente y con mids fuerza en el control pollitico y econdmico del
proceso gue nos ocupa.

Veamos ahora las vertientes, procesos e instrumentos que

60 1pig,

61 caben sefalar en este punto las recientes reformas enviadas
por el Ejecutive Federal al Congreso de la Unidn para reformar la
Ley Orgadnica de la Administracion Pablica Federal que -sin duda-
fusionaran a las Secretarlas de Hacienda y Cradito Pdblico y de
Programacidn y Presupuesto, lo cual nos conduce a pensar en el
futuro que tendradn las unidades administrativas encargadas del
desarrollo regional, perc mas que eso, el futuro que tendrd el
proceso en sl mismo, asl como las funciones de planeacidn nacional,
sectorial y regional que inciden notablemente en nuestra materia de
estudio, inguietudes que se contagian al proceso de reforma a que
tiene lugar el artliculo 27 c¢onstitucional,
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se mantuvieron o se incorporaron a 1la administracién del desarrollo
regional a partir de 1989.

Desarrollo Estatal/Regional Integral,

Una vez demostrada su valia en el proceso de desarrrollo
local durante el sexenio 1982-1988, los gomités de Plapeacién para
€l Degarreollo Estatal (COPLADPE'sS) permanecen como figura
fundamental para el mismo en el primer tercic del gobierno de
Carlos Salinas. Esteo es, continfan siendo organismos
descentralizados de la administracién pablica estatal con les
objetivos de elaborar y actualizar los Planes de Desarrollo Estatal
(PLADES) y los programas de &) derivados, articulando 1la
participacién de los niveles de gobiernoc y de la sociedad y de
vigilar su congruencia con los8 otros planes de desarrollo
{(nacional, sectorial, regional); coordinar y concertar 1la
participacidn de los tres niveles de gobierno y de los sectores
privado y social en la ejecucidn y evaluacién de planes en el
&mbito local y sugerir a los ejecutivos federal y estatal aquellos
programas a concertar en el Convenio Unico de Desarrolle (CUD).

Un resultado éptimo gque presentaron los COPLADE y que es
retomado en la presente administracién es el hecho de gue estos
organismos no sge dedicarian exclusivamente a las actividades
propias de la planeacidn y la programacién, sino que extenderian su
esfera de competencia al otorgirseles la facultad de organizar el
desarrollo local mediante 1la administracion de programas, acciones
Y recursos en su ambito de accién, consolidéindose como érganos
rectores de la actividad pdblica en los estado/regién, al vincular
integralmente 1los procesos de desarrollo 1local, sectorial y
nacional.

Sustancialmente, entonces, los Comités de Planeacién para
el Desarrolle Estatal no sufre variacidn alglna con la nueva
administracién y se mantiene como instrumento estructural del
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proceso de Desarrollo Regional en nuestro pais.

Debemos indicar que las acciones propias del
Fortalecimiento Municipal asi como de la Descentralizacién de la
Vida Nacional expuestas pArrafos atrais, se manejarian ya en el
marco del Programa Nacional de Solidaridad y que a continuacién
estudiaremos. Por su parte, los Programas para Desarrollar Reglones
Egtratégicas emprendidos en el gobiernoc de Miguel de la Madrid =-Mar
de Cortés, Sureste, Zonas Aridas, Zona Metropolitana de la Cd. de
México y Regidn Centro, etc.- desaparecieron al iniciar el gobierno
presidido por Carlos Salinas ; algGnos resultados obtenidos con la
ejecuciébn de estos programas se presentan en las ébras "México:
Desarrollo Regional y Descentralizacién de la vida Nacional" y **31
Experiencias de Desarrollc Regional" citados anteriormente.

sin embarge, una figura que si ha sufrido varios vy
trascendentes modificaciones es 1la del onve ico de

esa O.

Como se ha visto a partir de 1982 los Convenios Unicos de
Desarrollo {CUD) se constituyeron en el canal dnico a través del
cual los niveles de gobierno coordinarlian acciones y recursos
vigorizando de esa forma 1la organizacidn y concertacién
intergubernamental, asi{ como la participacién de los sectores
social y privado.

Para 1984 -y en los restantes cuatro afios del sexenio de
Miguel de la Madrid- los CUD encerraban para su funcionamiento tres
modalidades programaticas que se definian y caracterizaban por 1la
naturaleza de sus objetivos, de los participantes y responsables y
de sus mecanismos de funcioqamiento:

Los Programas de Desarrollo Regional (PDR) eran programas
a cargo del gobierno estatal quien recibia recursos econdémicos y
asistencia técnica (mediante acciones de descentralizacién) de 1la
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federacién, para que administraran programas y proyectos
prioritarijos para ellos. Los Programas de Coordinacidén Especial
(PCE) , por su parte, eran una modalidad bajo la cual sectores de la
Administracion Piablica Federal transferian sus recursos al Ramo
XXVI para que la Administracién Piblica local se hiciera cargo de
la ejecuciodn de obras prioritarias con alto costo para los estados
mediante acuerdos de coordinacién, o bien los propios sectores ge
hacian carge directamente del proyecto atendiendo las necesidades,
objetivos y recursos establecidos por las autoridades y grupos
locales. Y finalmente los Programas Regionales de Emplec (PRE) era
una modalidad creada para simplificar las acciones y programas
emergentes de proteccién al empleo, para lo cual la federacién
transferia recursos a los estados con objeto de gue estos
ejecutaran obras prioritarias al tiempo ¢que atendieran 1la
generacién de emplec o bien procuraran "ingresos extras" a 1las
familias de escasos recursos.

Tanto el texto como el funcicnamiento de las modalidades
que comprendia el Convenio eran Onicos para las 31 entidades
federativas del pais, por lo cual la flexibilidad en tratos, formas
y fondos gue exigen las diferencias interreglonales de México era
bastante limitada, provocando una rigidez que era superada con
4nimo y creatividad politica en el proceso de negociacidn,
coordinacidn, concertacidn y ejecucién de recursos y acciones en
cada uno de los estados del pals.

Técnicamente, entonces, el manejo de las modalidades e
instrumentos del Convenio requerian de un afinamiento, un nuevo
ajuste gue permitiera darle al proceso de desarrollo regional la
dinamica exigida por cada estado y el mismo interior de este, por
un lado, y que posibilitara un manejo adecuado (mis flexible) de
los programas propios del desarrollo regional, por el otro.

a _Nac al_de Solid dad_ wvino 1
8. ollo onal e estrate ferenciad
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cada estado vy para cada_programa.

La primer modificaciétn observada en el CUD fué la
desaparicién an el ejercicio preaupuestal de 1989 de la modalidad
de los Programas Regionales de Empleo (PRE) para dar lugar a la gue
as denominaria Programa Nacional de GSolidaridad (PNB).

El principal factor que motivé este cambio fué el hecho
de que los PRE se destinaban invariablemente a aquellos grupos
marginados econtmica y socialmente, mediante estimulos econdmicos
con becas, becas de capacitacién y creacién de empleos productivos
en las regiones, entre otros. De esta manera, el PNS compartla la
naturaleza de los PRE gue era de apoyar directamente a los grupos
locales con m&s rezagos sociales y econfémicos: atender a quienes
menes tienen y que presentan mayores necesidades.

Asi, en 1989 el Convenic Unico de Desarrolle incluyd las
modalidades de Programas de Desarrolle Regicnal, Programa Nacicnal
de Solidaridad y Programas de Coordinaci6n Especial.

Pero en 1990 con la Presentacién del Manual Unico de
Operaci6n del Programa Nacional de Solidaridad®? el proceso de
desarrollo regional tendria importantes varientes. La primera de
ellas es gue sa@ encierra en un nombre a las modalidades del CUD Yy
que es precisamenta, el Programa de Bolidaridad.

"El Preograma Naciocnal de Solidaridad -define el Manual-
se concibe como un instrumento de redistribuci6én del ingreso con
una definida orientacién social bajo esquemas diferenciales de
financiamiento que permitan favorecer a los sectores menos
protegidos y atacar a la pobreza, beneficiando a guienes menos

62 de _Solidaridad; Mapual Unico de Operacién.
Secretaria de Programacién y Presupuesto; Mé&xico, enero de 1990.
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tienen,"63
Sefiala asimismo, que "A partir de 1990, el Ramo XXVI.-
Solidaridad y Desarrollo Regional financiarid las acciones gque se
coordinen y concerten en el marco del Programa Nacional de
Solidaridad, a fin de apoyar el logro del objetivo fundamental del
Plan Nacional de Desarrollo: El mejoramiento productivo del nivel
de vida de los mexicanos. . .

onvenjo YUnico de S o S en e

se inscriba el Programa Operativo Anual Copcertado del Prodqrama
Macional de Solidaridad,neé

Para operar el Programa de Solidaridad, en el Manual se
apuntan Lineamientos Generales tales como: gue en el PNS sblo seré&n
incluidos gastos de inversién y gastos indirectos (aplicados para
la supervisién de las Sbras); gque los proyectes a integrarse al PNS
deberdn priorizarse de acuerde a: 6bra en proceso, Sbra
complementaria, rehabilitacién, ampliacién y 6bra nueva; y que se
fortalecerd al COPLADE come tpica instancia responsable del procese

is, ca (programaci6n, presupuestacién,
ejercicio del gaste y evaluacién) proponiendo gue la coordinacisdn
de ese organismo gea a la vez la responsable de la operacién

ues e S ari , entre otros.$5

Una modificacién trascendente fué gue la Modalidad e los
Programas de Desarrollo Regicnal se suprimis, surgiendo la gque se
denominaria Programas de Coordinacién, creada para "continuar
avanzando en el proceso de descentralizacién de la Administracién
PGblica Federal y Estatal, con el prop6sito de proseguir

63 1bid.; p. 1.
64 Ibid.; p. 1. Los subrayados son nuestros.

€5 Ibid.; p. 2.
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fortaleciendo a los gobiernos estatales y municipales en su papél
de rectores del desarrollo de las entidades federativas. . .

. . .Para acciones de Coordinacién dentro del Programa

Nacional de Solidaridad gse toman en cuenta Jlas distintasg

iciones c as_y e 6] e Vi

La modalidad 1llamada en 1989 Programa de Solidaridad
seria en 1990 Programas de Concertacién Bocial, que '"incorpora al
Sector Soclal, en la bGsgueda y realizacién de acciones gque
solucionen sus propias demandas, bajo esquemas de participacién

comprometida y solidaria. . .

Dentro de las acciones de Concertacién Social 1los
proyectos y su financiamiento ser&n definidos en los términos que
se concerten con los propios grupos sociales, en razén de sus
condiciones socioeconsmicas."$?

Y la Modalidad Programftica Qe Coordinacién Especial
permanacs en 1990 como tal, definiendose en el Manual del PNS de
1990 como el "esquema bajo el cual las dependencias del gobiernoc
federal acuerdan con los gcobiernos estatales la ejecucién de
proyectos prioritarios para el desarrollo regional, a través de la
transferencia de recursos presupuestales de los ramos sectoriales
al Ramo XXVI."68

Como se puede apreclar, las modalidades de programacién-
presupuestacién o mnecanismos denominados de Coordinacién y de

66 Tpid.; p. 1. Los subrayados son nuestros.
67 Ipbid.; p. 1.
68 Ibid.; p. 1.
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Coordinacién Especial muestran una variacidn minima respecto de sus
antecesoras respectivas. La modalidad novedosa es la de
concertacién Bocial porque posibilita la incorporacién decisiva del
sector social en la concertaci6n, ejecucidn y evaluacién de
programas para el desarrollo local.

Pero ademds de estas modificaciones, el Manual de
Operacién del Programa de Solidaridad presenta un Anexo de suma

importancia para el proceso que nos ocupa.®?

Por un lado, en este Anexo ge estratifican las entiggg es

zj.g_g e 1ng:g SOS (gzggg Q m_ax;ging];g_g gsta;al) Es decir, en el

Manual se conciben dos tipos de programa: los Programas Sin
Recuperacion, "financiados por medio de recursos fiscales
(federales, estatales y municipales) y 1la aportacién de lecs
participantes, que puede realizarse tambi&n con mano de &bra y
materiales de la regién"; y los Programas Con Recuperacién, gue
abarcard proyectos en los cuales “se combinarin recurscs fiscales

de inversié6n, los de los participantes y los crediticios.n70

Las entidades federativas se agrupan -en el caso de los
Programas Recuperables- en tres estratos; el lugar que ocupen es
resultado del nivel de ingresos y bienestar socicecondmico en el
que se encuentren y gque determina directamente la capacidad
financiera de los gobiernos estatal y municipal para aportar
recursos al Programa gue se trate. Asi, en el Estrato 1 se
encuentran los estados con mayor marginalidad y en consecuencia con
menos capacidad para financiar ampliamente {con recursos propios o
crediticios) los programas de desarrollo, por lo gue la aportacién

69 programa de Solidaridad: Manual Unico. ., . op. cit.; Anexo
A: Estratificacién. Apertura Programatica y Estructura Financlera.
Programas Recuperables, Programas sin Recuperacién.

70 Ibid.; pp. 2-3.
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PROGRAMA DE SOLIDARIDAD 19%0
PROGRAMAS RECUPERABLES

ESTRUCTURA FINANCIERA:
CHIAPAS

GUANAJUATO

GUERRERO

HIDALGO

ESTRUCTURA FINANCIERA:
CAMPECHE

COLIMA

DURANGO

ESTRUCTURA FINANCIERA:
AGUASCALIENTES

BAJA CALIFORNIA

BAJA CALIFORNIA SUR
COAHUILA

ESTRATO
FEDERAL 50%;
MICHOACAN
OAXACA
PUEBLA
QUERETARO

ESTRATO
FEDERAL 40%;
MORELOS
NAYARIT
SINALOA

ESTRATO
FEDERAL 25%;
CHIHUAHUA
JALISCO
MEXICO
NUEVO LEON

1

ESTATAL 25%; CREDITO 25%
SAN LUIS POTOSI
TLAXCALA
VERACRUZ
ZACATECAS

2

ESTATAL 25%; CREDITO 35%
TABASCO
QUINTANA ROO
YUCATAN

3

ESTATAL 25%; CREDITO 50%
SONGCRA
TAMAULIPAS

federal es mayor que la estatal y que los créditos; contrario a lo
que sucede en el Estrato 3, donde se hayan los estados con mayores
ingresos y por ello, en mejores condiciones de financiar programas,
por lo gue la inversién federal se limita a ser no mis del 25% de
la inversi6n total del prograna.

Se
estructuras financieras varian en las cantidades federal y de los
créditos; existe entre estos rubros una relacién directa de
compensacién o inversamente proporcional. la
capacidad de los sectores locales para absorver los monto de esos

puede observar que los porcentajes en estas

Esto depende de

créditos, ya que son contraidos por los gobiernos locales y serin
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recuperados mediante recursos impositivos o aportaciones directas
obtenides de la ejecucidn del propio programa.

Por lo que respecta a los Programas Sin Recuperacién, los
estados se agrupan ahora en dos estratos, el primero de los cuales

PROGRAMA DE BOLIDARIDAD 1590
PROGRAMAS S8IN RECUPERACION

ESTRATO 1
ESTRUCTURA FINANCIERA: FEDERAL 75%; ESTATAL 25%
BAJA CALIFORNIA SUR GUERRERC QUINTANA ROO
CAMPECHE HIDALGO TLAXCALA
COLIMA NAYARIT YUCATAN
CHIAPAS OAXACA ZACATECAS
DURANGO QUERETARO
ESTRATO 2
ESTRUCTURA FINANCIERA: FEDERAL 50%; ESTATAL 50%
AGUASCALIENTES MEXICO SINALOA
BAJA CALIFORNIA MICHOACAN SONORA
COAHUILA MORELOS TABASCO
CHIHUAHUA NUEVO LEON TAMAULIPAS
GUANAJUATO PUEBLA VERACRUZ
JALISCO SAN LUIS POTOSI

comprende a las entidades con menores ingresos y con mas rezagos
socicecondmicos, por lo que la federacién invierte un 75% del total
de la inversién por programa, correspondiendo a los gobiernos
locales aportar el 25% restante. Y en el Estrato 2 estén incluidos
aguellos estados con condiciones econémicas, sociales y financieras
m&s favorables lo qgue les permite erogar cantidades mayores de
recursos para estos programas hasta alcanzar un 50% del total
regqueride por cada uno de ellos, que complementarén al 50% que como
maximoc se asigna a la participacién federal.
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Pero ademis de esta estratificacién de las entidades
federativas, en el Manual se realiza una clasificaci6én de agquellos
programas, subprogramas Y proyectos considerados come Recuperables,
asi como de los gue son calificados come Sin Recuperacién., Esta
clasificacién se basa en la naturaleza de los proyectos y los tipos
de acciones que se programen emprender y la viabilidad que ellos
presentan para ser o no financiados con créditos, mismos gque son
recuperables -precisamente- con la captacién de impuestos varios,
de ingresos por recaudacién de 1los servicios prestadeos por el
proyecto ejecutado y/o de aportaciones directas de los sectores
involucrados.

Y finalmente, este Anexo combina la Estratificacién de
los Estado con la Clasificacién de los Programas Recuperables y Sin
Recuperacién, para sefialar especificamente la estructura financiera
en cada entidad y por tipo de programa.’!

5in duda algina estas dos aportaciones del Programa

Nacional de Solidaridad afinan Sustancialmente el manejo técnico
del proceso de Desarrollo Regional en nuestro pais, en tanto gque
sienta las bases para implementar estrateqias diferenciadas del
s Je] (] estado, o econoce fcjtamente s

e i s_condiciones de desarrollo n_gque s cuentra s

regiones de México.

En el transcurso del ejercicio presupuestal de 1990, hubo
necesidad no s6lo de reafirmar estas diferencias interregionales y
la estrategia marcada para afrontarlas, sino gue se observé la
conveniencia de reconocer también las diferencias intraregionales
para impulsar un desarrolle regicnal cada vez mas justo. De esta

71 consideramos indtil reproducir esta integracién entre
Estratos y la Clasificaci®6n Programatica por su gran extensién y
porque su presentacidén en sf{ misma no hace aportaciones relevantes
a nuestro estudio. S5lo debe tomarse en consideracién.
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manera, para 1991, el Manual del Programa Nacional de
Solidaridad’® afinsé y precisé ciertos aspectos con objeto de
mejorar la operacién del mismo y su consecuente impacto sobre el
desarrollo regional en Maxico.

Algdanas de estas precisiones son sobre todo en el manejo
del discurso. En el Manual anterior no existia una Presentacién
politica del Programa, por lo gue eén el actual se precisa que "El
Programa Nacional de Solidaridad es el eje de la Politica Social
del Gobierno de la Repiiblica que impulsa el mejoramiento productivo
de los niveles de vida, atendiendo fundamentalmente a los sectores
sociales en situaci6n de extrema pobreza, como soh los campesinos,
los indigenas y grupos de colonos gque habitan 4dreas urbanas
populares.

El Programa se bhasa en cuatro principios fundamentales
que orientan y norman su operacidn y que constituyen la base de una
relacién diferente entre Estado y Sociedad:

* El1 respeto a la voluntad, iniciativas y formas de organizacién de
las comunidades. No se imponen soluciones ni precondiciones; se
atienden y procesan iniciativas y demandas sociales.

% El impulso a la participacioén social. El interés de la sociedad
por ser parte activa en la modernizaciédn de México es elemento gue
nutre al Programa. La participacién de las comunidades esta
presente desde la definici6n de los proyectos hasta su seguimiento
y evaluacién. Se di concrecién a la politica de descentralizacién,
las decisiones y recursos se acercan al origen de las demandas.

* La corresponsabilidad. . . (Con el Programa Nacional de
Solidaridad) se precisan necesidades, tareas y responsables; el
cumplimiento de las acciones es responsabilidad compartida entre
las dependencias e instituciones y las organizaciones sociales

participantes.

72 pro grama__Nacional de Solidaridad: Manual Unico de

Q cién; Secretaria de Programacién y Presupuesto; México, 1991.
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* Transparencia, honestidad y eficiencia en el manejo de los
recursos. . . Transparencia y eficiencia cque se traducen en 1la
descentralizacién de la toma de decisiones; en la reduccibn y
simplificacioén de 1los procesos administrativos para otorgar
respuestas 4&giles, oportunas y eficientes. Manejo transparente y
honesto de recursos que consolida un clima de confianza y seguridad
para la poblacién cbjetivo del Programa.

El elemento intrinseco a los cuatroe principios y esencia
del Programa es la participacién social. Por ello, se promovera la
constitucién de Comités de Solidaridad como la nueva forma de
organizacién social que oriente las acciones del Programa Nacional
de Solidaridad.n’3?

Como vemos, dentro de los Lineamientos Generales para el
Programa se CONCOrpora un nuevo elemento: El Comité de Solidaridad,
que "constituye la organizacién social bisica sobre 1la que se funda
la operacién del Programa Nacional de Solidaridad, y que se
instaura como corresponsable de la programacién—presupuestacion, de
la ejecucién de la 6bra, verificaci6én de la aplicacién de 1los
recursos y finalmente del aprovechamiento de la &bra en beneficio
de la poblacidn;. . . s6lo se incorporarén al Programa las Obras
que cuenten con la participacién y aceptacitn de la asamblea que
eligié al Comité de solidaridad respectivo.n74

Sin embargo, la propuesta que se incluyd en el Manual de
1990 en el sentido de fortalecer a los COPLADE's como organismos
encargados de la planeacién y responsables de la operacién
presupuestal del PRONASOL, al parecer es desechada. Es importante
para nosotros hacer esta observacidn ya que concebimos al COPLADE
como el 6rganc que debe tener todos los elementos a su disposicién

73 1pid.; p. 1.

74 Ibid.; pp. 2-3.
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para promover m&s integralmente el proceso de desarrollo local.

Pero la Coordinacién del Programa de Soljdaridad opté por nombrar

dipad S i es 1 Smo

Otra precisién se encuentra en la fase de Programacién
cuando ahora se seflala gque que "Al concluir los municipios su
proceso anual de programacién y presupuestacién de 6bras, el
COPLADE integra la propuesta del Estado, en la cual se definen los
programas y 6bras prioritarias, asi como los posibles mecanismos de
financiamiento con criterios de racionalidad haciendo mas eficiente
la distribucién de los recursos financieros disponibles. La
propuesta del Programa Nacional de Solidaridad INCLUIRA
EXCLUSIVAMENTE la ejecucidén de éroyectos y acciones que coadyuven
a abatir lcs-rezaqos soclales en las 4reas urbanas y rurales menos
favorecidas asi como al fortalecimiento municipal y a la
descentralizacién de la vida nacional."’®, mientras que en el
Manual anterior no se tomaba en cuenta la programacién del orden
municipal ni se imponia éste Gltimo criterio de exclusividad para
la inclusién de determinados proyectos al Programa de Solidaridad.

También para 1991 se cambié la denominacién de 1los
"Programas Sin Recuperacién” y "Programas Con Recuperacién® por los
"Programas Sin Aportacidn Crediticia" y "Programas Con Aportacién
Crediticia", respectivamente.

Segdn el Manual, la estructuras financieras dispuestas
para los estratos sefiala para el gobierno federal “el porcentaje
miximo de aportacién y el mnminimo para los gobiernos estatal y
municipal asf{ como la posible aportacién de los participantes. La
estructura de financiamiento de cada proyecto ser& definida tomando
en cuenta criterios tales como: la capacidad econfmica de los
participantes; la rentabilidad del proyecto y su periédo de

75 Ibid.; p. 3.
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maduracién; etc.n?®

Precisamente respecto de estas Estructuras Financieras
por Tipo de Programa (ahora Con Créditos y Sin Céditos) debemos
indicar gue no sufrieron variacién algtna, por lo que en 1991 las
Estratificaciones y Estructuras permanecen idénticas.

La integracién de estas estructuras financieras con la
apertura programitica, muestra en el Manual actualizado importantes
distinciones ya que en el documento anterior se confundia en las
aportaciones estatales la participacién de 1los gobiernos
municipales y la de los beneficiarios; mientras que para 1991 se
precisa ya el porcentaje de recursos gue &éstos Gltimos ministrarén
al programa, independientemente de la apertada por el gobierno del
estado.

No obstante los esfuerzos realizades en la normatividad
del Programa Nacional de Solidaridad, las modalidades programidticas
a través de las cuales practicamente se instrumenta muestran graves
deficiencias técnicas y juridicas.

I3 a e do s
medalidades del afio anterjor: esto es, Programas Coordinades,
Erxogramas Concertados y Programas de Coordinacién Especial. Sus
caracteristicas y su fondo se mantienen igualmente sin variantes.

A rajz de la configuracién de las modalidades del
PRONASOL se aprecib6 una seria inconsistencia: si el Programa de
solidaridad se financia, se nutre econémicamente de un Ramo del
Presupuesto de Egresos de la Federaciédn -sancionado juridicamente-
como lo es el Ramo XXVI.-Solidaridad y Desarrollo Regional, debe
explicitamente responder a la razén de ser del propio Ramo gue es
el promover la productividad y el bienestar sociceconémico de las

76 Ibid.; p. 4.
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regiones/estade del pais y no referirse al "Programa Nacional de
Solidaridad" o a sus modalidades -definidas politicamente- como un
fin dltimo de los recursos del Ramo XXVI.

Era necesario entonces, modificar las denominaciones del
Programa para distinguir su vertiente regionalista.

De forma inmediata, en los documentos para el manejo
presupuestal y programdtico del PNS se observé un cambico en las
nomenclaturas de las modalidades asi como en el agrupamiento de los
programas y proYectos, aiGn sin tener el sustento juridico o
normativo gue representaria la adecuacién del Manual de Operacién.

Adem&s, el movimiento indistinto de programas y proyectos
entre las modalidades conduce a cuestionar la real observancia a la
razén de ser de éstas Gltimas.

Asi pues, as d de ogramac -
es [} o] e i e
Nacional de Solidaridad son: Programas do Soljdaridad, Programas de
Desarrollo Regional y Programas de Coordinacién Especial. Por 1la
inexistencia de documentos explicativos y que sustenten estas
modificaciones, se desconocen las nuevas definiciones Yy
caracteristicas de las modalidades en este afo.

Programas Regionales.

Como contraparte de los Programas para el Desarrollo de
Regiones Estratégicas gue operaron durante la administracién de
Miguel de la Madrid, en el gobierno de Carlos Salinas de Gortari
han surgido Programas encaminados a desarrollar regicnes compuestas
por municipios de una o més entidades federativas.

El ambito regional en estos casos, es determinado por las
caracteristicas y problemas comunes de las zonas de uno o mas
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estados gue al presentar necesidades similares, es mas factible
superarlos si se plantea una estrategia diferenciada de la estatal
para responder a las demandas locales especificas para la zona.
Estos programas regionales concretizan -dentro de la flexibilidad
que presenta el Programa de Solidaridad- proyectos y programas en
funciébn de las condiciones particulares de ciertas 4reas de un
estado, de manera diferenciada a la planteada a nivel estatal.

Los recursos para los Programas Regionales son
canalizados a través del PRONASCL en el wmarco de los Convenilos
Unicos de Desarrollo de sus respectivos estados y se etiquetan
directamente para ser invertidos en los proyectos que incluya, por
lo que no contradice la programacién-presupuestaci6n estatal sino
que forma parte de ella.

En el proceso de integracién de estos programas, la
participacién de las localidades y municipios para definir sus
necesidades y recursos ha side el ncleo al que se sumé la propia
de los gobiernos estatales a f£in de coordinar el programa regional
resultante con otros que pudieran existir al interior del estado,
para finalmente contar con la validacién de 1la federacidn qguien le
daria la congruencia con los planes y programas con cardcter
nacional, sectorial, regional e institucional.

Destacan en este rubro los Programas Regionales para la
Comarca Lagunera, en los estados de Coahuila y Durango; para el
Istmo-Costa, en Oaxaca y Veracruz; para el Oriente de Michoacén;
para la Slierra Norte del estade de Puebla; y para la Reglén de
Tierra caliente, en las entidades de Guerrero, México y Michoacéan,
antre otros.

Programas Especiales.

Inscritos en la modalidad de acciones Concertadas del
Pregrama Nacional de Solidaridad, en 1990 se dieron a conocer
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cuatro nuevos programas: Solidaridad para una Escuela Digna, Fondos
Municipales de Solidaridad, Fondos de Solidaridad para 1la
Producecidn y el Fondo de Solidaridad para Comunidades Indigenas.

con “"Escuela Digna* se acuerdan trabajos de
rehabilitacién de escuelas y se responde a la exigencia de
proporcicnar espacios escolares dignos medjante su conservacién y
mantenimiento. Por su parte, los "Fondos Municipales" permiten
ampliar la capacidad de inversién de los ayuntamientos en ébras y
acciones de atencién urgente. "Solidaridad para la Produccién"
otorga apoyo a campesinos en regiones de alta siniestralidad y baja
productividad. ¥ finalmente "Solidaridad con Comunidades Indigenas"
permite ejecutar nueves proyectos productiveos o impulsar los que
tradicionalimente efectian las organizaciones indigenas del pais.

No obstante que los cuatro anteriores son los
considerados Programas caracteristicos del PRONASOL, existen otros
gue surgieron y maduraron durante 1990 y que en 19%1 se consolidan.

Uno de ellos es el Programa de Mujeres en Solidaridad,
{que sustituye al PINMUDE del sexenio anterior) mediante el cual
las mujeres se incorporan a actividades productivas que les
permiten incrementar el ingreso familiar y mejorar las condiciones
de wvida para sus familias. AsI comc el Programa de Nifios en
Solidaridad que otorga becas econémicas y alimenticias y asistencia
médico~nutricional a los nifos de escasos recursos.

¥ finalmente, dejamos al Gltimo un programa especial con
objetivos ambicicsos y estrategias innovadoras y definidas, gque al
reconocer diferencias interregionales e intraregionales para su
funcionamiento, lo convierten en modelo del que se pueden rescatar
valiosos aspectos para promover un desarrollo regional mas
equilibrado, Jjusto e integral.

El Programa de Agua Potable y Alcantarilladoc en Zonas




257

Urbanas (APAZU)?’ se cre6 en 1990 con el propésito de realizar
grandes 6bras de dotacién de agua e introduccién de drenaje,
destacando la construccién, ampliacién y mejoramiento de redes
primarias y secundarias de distribuciétn de agua y sistemas de
drenaje sanitario, sumando para elloc recursos de los gobiernos
federal, estatal y municipal y de los propios beneficiarios con
fondos crediticios provenientes de la banca de desarrollo.

Afirmamos que los objetivos del APAZU son ambiciosos por
buscar responder a uno de los retos mds grandes y a una de las
demandas mas sentidas de la poblacién, estableciendo comoe su
principal objetivo "Mejorar cuantitativa y cualitativamente los
servicios de abastecimiento de agua potable, alcantarillado y
saneamiento, abatiendo los rezagos existentes y ampliando 1la
cobertura de los servicios."’®

Y también afirmamos la clara definicién de estrategias
del APAZU en tante gque incorpora conceptos y elementos

determinantes para su funcionamiento: a c al_d
a enti s a ivas I3
en funcién de sus niveles de indreso y bienestar socioeconémico, el
e ua ab tarillado en Zonas ba v
a 1 _inco a calificacié & {:] a i
u; ipa) al_Jjnpterior de cada estado.

yA¢] ademds _de adoptar 1 diferenciaci

egjonal dete d. o s romueve dopt ues
en operacién de estrategias munjcipales diferencjadas. Esto es, el
hecho que un estado comprendido en el Estrato 3 de los Programas
Recuperables © Con Crédito tenga determinada estructura financiera,

77 1bid.; Anexo "Agua Potable y Alcantarilladoc en Zonas
Urbanas"; México, 1991.
Respecto al APAZU s6lo haremos referencia al Manual de 1991.

78 1hid.; p. 3.



no significa que ésta le serd aplicada sin excepcién, sino que se
toma en cuenta el Indice de Marginalidad de cada municipio sujeto
del Programa para aplicar una estructura financiera distinta,
acorde a 1los recurscs Yy neceslidades locales, Existen casos,
inclusive, en que estas consideraciones contemplan diferentes
estrategias al interior de cada municipic por las distintas
condiciones econémicas que en &) subsisten y el tipo de abra o
proyecto de que se trate,

En conclusién, el Programa de Agua Potable vy
Alcantarillado en Zonas Urbanas representa una experiencia valiosa
para el proceso de Desarrollo Regicnal por: a) reconocer y adoptar
las diferencias que existen entre 1las distintas regiones
(interregiocnales), operando en consecuencia; b) incorporar 1las
diferencias gque subsisten al interior ‘de 1las regiones/estado
(intraregionales) en la implementacién del programa; c)
descentralizar efectiva y practicamente la operacién del programa;
y d) hacer responsables a los dgrupos Y gobiernos locales de la
administracién del APAZU al incorporar créditos de la banca de
desarrollo gque deberdn ser absorvidos por ellos mismos.

Hasta aqui hemos descrito y brevemente examinado las
acciones que se han emprendido en lo gque va del gobierno de Carlos
Salinas tocantes al desarrollo regional. Analizaremos ahora los
programas, estrategias, politicas y acciones que han normado el
proceso en nuestre pais desde 1982,

Cc.- UM ANALIBIB DE Las ESTRATEGIAS ¥ PROGRAMAS DE LA
ADMINISTRACION DEL DESARROLLO REGIONAL DEBDE 1982,

Si durante la década de los 70 el proceso de Desarrollo
Regional en nuestro pais va definiendo el rumbo gue tomaria, a
partir de 1982, o m&s concretamente en 1983, adquiere un nuevo
perfil que se fortalece técnica, administrativa y peliticamente.
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Indudablemente la creacién del Sistema Nacional de
Planeacién Democratica y 1la Ley de Planeacién abrieron la
posibilidad de devolverle al Desarrollo Regional la caracteristica
descentralizada que le es inherente, Estas dos acclones son
estratégicas para el proceso en estudio dado que permiten una
programacidn y presupuestacién de los recursos del nuevo Ramo XXVI
desde las propias regiones/estados involucrados.

Por la misma naturaleza de participacién, coordinacién y
concertacién que son inherentes a la Ley de Planeacién y al Sistema
Nacional de Planeacién Democrdtica, a partir de 1982 se sientan las
bases sb6lidas para construir una Administracién Descentralizada del
Desarrollo Regional en México.

Pilar importante para el procesc fueron las reformas al
articulo 115 constitucional que procuran convertir al municipio en
el impulsor originario del desarrollo regional asi como el
surgimiento de un Ramo Presupuestal dedicado exclusivamente a
promoverlo comc lo es el Ramo XXVI.-"Desarrollo Regional."

Finalmente dentro de estos elementos estructurales para
el procesos gue nos ocupa, debemos recalcar los avances notables
mostrados en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 respecto del
desarrollo regional, nec Gnicamente por la importancia inusitada que
en &l se le concede, sinc sobre todo por la objetividad y claridad
con que se tratan y se desenvuelven sus objetivos, estrategias y
politicas de accien.

A estas bases se adherieron paulatinamente acciones gque
practicamente afinaron el proceso: la primera, referida a 1la
consolidacién de los COPLADE como organismos encargados de la
planeacién estatal y en suma como responsables de la administracién
del desarrcllc regional por las actividades de programacién-
presupuestacién, organizacldn, coordinacién, direccién y evaluaciébn
gue en su seno se llevan a cabo, déndose un paso mas en el cambio



260

del &mbito de programacién y concertacién de las inversiones
ptiblicas.

Un segundo grupo de estas acciones es el que se manifesté
en los CUD, al dotarseles de mayor cperatividad y en consecuencia
de mayor capacidad para coordinar recursos Yy esfuerzos para el
desarrollo local; ello se hizo notoric en 1la definicién de
funciones y responsabilidades del Convenio, en la unjformidad de
criterios para programar obras y proyectos descentralizadamente y
en la precisién de las modalidades programiticas objeto del CUD.

Y por ultimo, caben sefialar aquellas acciones tendientes
a desarrollar regiones que por sus recursos y localizaeién
geogr&fica fueron consideradas estratégicas, asf{ como las relativas
a la descentralizaci6on y desconcentracién de la Administracién
Piblica Federal, que incidieron notablemente en una Administracién
del Desarrollo Regional cada vez mds integral en nuestro pais.

Aquel nuevo perfil y dinamismo que se imprimié al proceso
de desarrollo regional desde 1982 ha mostrado entre 1989 y 1990
importantes aportaciones que contribuyeron a afinarlo a través de
la implantacidn Programa Nacional de Solidaridad.

La principal de estas aportaciones fué la estrategia
diferenciada gque se adopté para impulsar el desarrollo regional/
estatal mediante una estratificacién de las entidades federativas
dependiendo de su nivel de ingreso y de su bienestar socioecon6tmico
asi como una diferenciacién intermunicipal por su indice particular
de marginalidad.

Estos iIndices y estratos son aplicados en funcién del
tipo de programa/subprograma Yy proyecto del que se trate, los
cuales a su vez se clasifican en Programas Recuperables o Con
Crédite y en Programas No Recuperables o Sin Crédito, que
constituyen la segunda aportacién significativa del Programa de
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Solidaridad al proceso de Desarrolle Regional.

Y otra contribucién gue cabe resaltar es el hecho de gue
ya se determina las proporciones de participaciédn de recursos entre
la federacibn, los estados y los beneficiarios asi como de los
créditos si es gue existieran, lo que sirve de base para normar la
necesaria corresponsabilidad entre los participantes del desarrollo
regional, como se estableci$ desde los inicios del gobierpo de
Carlos Salinas y ain en sus dias de canmpafia.

Sin embargo, y a pesar de las anteriores estrategias
propositivas, el proceso de desarrollo regional en México sigue
mostrando importantes daficiencias derivadas sobre todo de reglas
politicas no escritas pero que si se superpenian a la normatividad
dispuesta. En efecto, s o s o

establ

Si es en la fase de Planeacién donde inicia el proceso de
desarrollo regional, es allf mismo donde se han hecho evidentes
algGnas de esas deficiencias. Aun cuando con la Ley de Planeacién
y el SNPD se abri6 la posibilidad para que los gobiernos estatales
planearan y programaran el desarreollo local o regional, estos no
han sido capaces de aprovechar tal facultad.

El orden estatal de gobierno hasta ahora, muestra
incapacidad para articular e integrar los planes y programas gque
normen su desarrollo y su participacién en este aspecto s6lo ha
quedado en la etapa de presentacién de propuestas de inversisdn al
orden federal, siendo este dltimo guien ha suplido la incapacidad
estatal al integrar -practicamente- las propuestas en programas
regionales y planes estatales.

Lo anterior es muestra de los defectos gque la planeacién
regional tiene en el orden local. Fero también el nivel federal
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sefiala claros retrocesos en esta fase normativa como ya 1lo
apuntamos anteriormente. Con la integracién del PND 83-8B8 se abria
upa etapa en la cual se vislumbraban avances importantes en 1la
fase, pero estos adelantos se vieron rebasados por miramientos
politicos que llevaron a la elaboracién de un PND 89-94 con una
estructura, contenido y un discurrir alejados de aquellas
previsiones.

La crisis politica vivida en México entre 1988 y 1989
obligd a la conformacién de un Plan con alto contenido politico gue
derivé en una sustitucién del sefialamiento claro de objetivos,
estrategias y politicas por un discurso de "huenas intenciones."
Ello necesariamente se reflejé® en 1la politica de desarrolle
regional del Plan, misma que aparece mencionada difusamente y con
poca objetividad, constituyende un retroceso serio en la fase de
planeacién para el desarrolle regional en el orden federal.

Entonces, el orden de gobierno estatal y también el
municipal no han sido capaces © no han sido capacitados -o bien una
combinacién de ambas- para elaborar por su cuenta planes Yy
programas de desarrollo y concertar estos con el orden federal; en
cambio, si presentan suficientes propuestas de inversitn que
permiten a la federaci6n integrarlas para a su vez conformar
Programas Operativos Anuales, Programas Regionales e inclusc Planes
de Desarrollo Estatal.

Con la creacidn del Sistema Nacional de Planeacidn
Democratica, el caracter politico que siempre habia asumido el
proceso de planeacidn para el desarrollo regional es
institucionalizado, de forma que permitiera seguir respondiendo a
los compromisos e intereses de los planeadores -dirigidos por el
Ejecutivo Federal- al tiempo que se daba lugar a la participacien
social. De hecho ésta ultima serviria para legitimar la prinmera.

© E1 caracter participativo y democratico supuestos por el
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SNPD disfrazan en (ltima instancia 1los compromisos a que
respondieran los programas y acciones de la Administracidn Pdblica
Federal otorgadndoles incluso sustento polltico. Aqua2l caracter
politico que se sumd al aspecto técnico de la Planeacidén al que
hicimos alusidn al principio del capitulo, entonces, no guedaba
sdlo en la participacién institucional, sino que se trasladaba al
caracter legitimador del proceso en sl mismo y de cada una de las
acciones de gobierno que a partir de entonces se llevarian a cabo.

Por lo gque respecta a los organismos a través de los
cuales la Planeacidn y programacidn regionales tenlan lugar, como
los COPLADE y los cUC, habrd que sefialar que inscritos en 1la
politica del fortalecimiento del federalismo servian igualmente
para orientar y controlar el desarrollo estatal/regional,
dependiendo de la concepclidn que de ese federalismo tuviera el
Ejecutivo Federal.

La creacidn de estos mecanismos ha sido utilizada por el
Gobierno Federal para dirigir el desarrollo en cada entidad
federativa, lo que visto como fortalecimiento del federalismo se
traspold al fortalecimiento del que es el centro polltico,
econdmiceo y administrativo del pals: el Presidente de la Replbilica.

El circule vicioso de incapacidad estatal-sustitucién
federal se contagi6 a las fases de Organizacién y Direccién del
Desarrollo Regional. A pesar que este vicio es ya afejo, en el
periédo de 83-88 es cuando acusa seriamente dado el manejo objetive
que se di6 al proceso.

Durante el sexenio presidido por el Lic. Miguel de la
Madrid y en el lapso que se lleva del actual, es clara la
desviacién que existe en el sentido de suplir la incapacidad de
ejecucidén de 1las Administraciones Piblicas Locales con mnmayor
presencia .de entidades y dependencias pGblicas federales en 1los
estados/regisn.
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Incluso, los organismes descentralizades que se
transfirieron a 1los gobiernos estatales han servido mis para
engrosar el aparato  burocritico  estatal que contribuir
eficientemente al desarrollo local, lo gue se refleja en su
irregular administracién.

Pero esta suplencia de incapacidad de ejecucién de los
gobiernos estatales es a su vez resultado =~entre otros factores- de
la precaria situacién financiera y econémica en que se hallan las
instancias estatal y municipal. E1 contar aGn con una
administraci6én y finanzas municipales endebles, es el principio de '
una cadena que lleva a enfrentarse a una escasez de recursos de
todo tipo y gue hace dificil el cumplimiento de las respectivas
responsabilidades para los ordenes locales.

Respecto de este punto, cabe seffalar también la ausencia
de un proyecto justo tanto de captacién como de redistribucién de
recursos impositivos gque permitiera establecer proyectos
hacendarios estatales flexibles y por consigulente eguitatives.

En efecto, las reformas iniciadas en 1982 para fortalecer
al Municipio -y que en este sexenio no tienen reflejo- han sido
limitadas al aspecto tacnico y administrativo, pasandoc por alto dos
condiciones que son determinantes para lograrlo. La primera de
ellas es la que se refiere a la insuficiencia de los recursos de
los Ayuntamientos en los que se ha puesto una atenciodén tibia que
otorga a @&stos ingresos infimos, dejandose de lado importantes
fuentes de recursos gue si fueran aprovechados por los propiocs
gobiernos municipales, podrlamos pensar en una verdadera autonomia

financiera.

Y una segunda condicidn no menos importante es nos indica
gue no se sentaron las bases sdlidas que permitieran respetar las
opciones politicas de los municipios y las opciones de desarrollo
que ellos presentaran, lo gque ha conducido a ignorar en muchas



265

ocasiones la existencia de 1los Ayuntamientos, implementando
programas que lejos de beneficiarlos, trastocan su cotidianidad.

Con estas reformas, entonces, la vida municipal fu2
fortalecida sdlo parcialmente, limitando las potencialidades de
este nivel de gobierno para promover y dinamizar un desarrolleo
ragional desde las proplas localidades.

Por lo que toca a la necesaria Coordinacién que debe
existir en la ejecucién de planes y programas regionales,debido a
las mldltiples dependencias y entidades que intervienen y debido
también a las diferentes instancias y niveles locales
participantes, debemos apuntar la insuficienaia con que se di6 en
el periddo que ahora analizamos.

Los Programas para el Desarrollo de Regiones Estratégicas
del Sexenio Delamadridista y los Programas Regionales Especiales
que se llevan operando en el gobierno de Carlos Salinas, si bien
han alcanzado 6ptimos resultados, también han presentado una
dificultad ya conocida perc poco evidente: el recelo de las
autoridades municipales o estatales de no permitir que un "ente
pGblico ajeno" participe en la administracién local, pero también
la poca disposicitn de las mismas para asumir responsabilidades
regionales que impliquen la organizacién de los gobiernos que
abargue la zona en la consecucién del bienestar socloeconémico.

Lo anterior ha obstaculizado el proceso de coordinacién
interestatal e intermunicipal o bien entre ambos niveles, por lo
gque en varios casos, éstos deciden actuar exclusivamente en su
&mbito de competencia atn en el marcc de un programa regional,
hecho que entorpece la consecucién de un desarrollo regicnal

integral.

Con el impulso sin precedente que se dié al proceso de
Qescentralizacién de 1la vida nacional en la administracién
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presidida por Miguel de la Madrid, se permitié configurar una
estrategia de desarrollo regional en la que los gobiernos estatales
y municipales jugaron un papél determinante; perc también 1la
descentralizacién propici6 un huevo nivel de centralismo que recayéd

en los goblernos estatales.

Efectivamente, las facultades y recursos transferidos a
las adminlstraciones estatales hizo que estas concentraran nés
elementos para impulsar el desarrollo local, s6lo que ahora
reproduciendo uha de las caracteristicas -y vicio- del sistema
politico mexicano comeo lo es la del centralismo.

Los ejecutivos estatales adquirian facultades exclusivas
Yy determinantes que los convertian en centros preeminentes de
decisidn de cada regién y que definian los destinos y montos de los
recursos para promover el desarrollo al interior de los estados.

Pero la verdadera debilidad de la descentralizaciodn
estribd -al igual que el fortalecimiento municipal- en una limitada
promocidn del proceso, pero nc en nimero sino en calidad. Esto es,
que sdlo se impulsaron acciones con un cardacter administrativo o de
reubicacidn de unidades administrativas, cayendo en meros actos de
desconcentracidn o delegacidn, relegando el cardcter pollitico que
la desentralizacidn en si misma encierra.

Esta descentralizacion limitada obstaculizd -como hasta
ahora sucede- el fortalecimiento econdmico y polltico de 1los
niveles locales de gobierno, lo cual ha debilitado el desarrollo
regional y ha fortalecido al nivel federal de gobierno.

Es necesario reiterar aqui la forma en que el centralismo
federal actuaba. Los grados de cercania politica e ideolégica que
existiera entre el titular del ejecutivo federal con cada uno de
los ejecutivos estatales era condicién gue decidia gqué regiones
habrian de recibir mayor cantidad de recursos y la cuantfa que
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estos alcanzaran, por un lado, asi como la libertad de 1los

gobernadores estatales para hacer uso de ellos, por el otro. Las
5 5 [o] ica SC s

[o] esa egjona gay de

=3 Vvos preesta c S

Aquél vicio sefialado para el proceso en estudio durante
el periédo de 1930 a 1982 no sdlo se hacia presente en el gobiernoc
de Miguel de la Madrid sino que se trasladaba al &mbito local. Perc
esta acusada caracteristica centralista de la federaci6n continuda
en la actual administracién e incluso se ha incrementado -s6io gque
bajo otro esguema- a través de la puesta en marcha del Programa
Nacional de sclidaridad.

Anteriormente, el Presidente de la Republica controlaba
el proceso de desarrollo regional a través de los compromisos
politicos gque contraian con &1 los gobernadores estatales y con
ello indirectamente la preeminencia federal se ejercia en les
municipios y localidades de las propias regiones, s6lo gue agui el
fcentro inmediato" era el gobierno estatal.

Al inicio del gobierno de Carlos Salinas y con ello la
implementacién del PNS, se promueve una nueva forma de centralismo
que por sus mismas formas y fondos se ha calificado de paternalista
(hunque en la realidad, con frecuencia se confunden en México estos
dos factores). Al plantearse e iniciar el Programa de Solidaridad
un trabajo directo con los municipie, localidades y los grupos
sociales organizados se instituye esta nueva forma de centralismo
ya que por un lado se evita el paso por los gobiernos estatales
para controlar program&tica y politicamente a los municiplos -lo
que a su vez otorga legitimidad a la autoridad central federal=-, y
por otro lado se continta esa sujecién del gobierno estatal
respecto de la federacién, caracteristica desde el periédo de
institucionalizacién del Sistema Politico Mexicano.
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El PNS permite al ejecutive federal en primera instancia
fortalecer la relacién de dependencia gque guardan hacia &1 las
autoridades gubernamentales de las entidades federativas en directa
razén con las afinidades politicas; pero también le permiten
mediante ‘"decisiones centrales descentralizadoras" un trabajo
directo con autoridades y grupos municipales lo que, insistimos,
hace ver a un ejecutivo omnipresente que con su omnipotencia
permite solucionar preblemas sociales agoblantes y gue redunda en
el fortalecimiento de la figura presidencial. Este Gltimo hecho,
ademis de permitirie mantener un control indirecto sobre las
autoridades estatales, le posibilitan legitimar los actos
gubernamentales con un acercamiento del propio gobiernoc a la
sociedad.

Pero el grado de centralizacién federal o el grado de
libertad de administracidn regional (ya estatal o municipal) -al
igual que todos los factores de la politica, la economfa y la
admninistracién pGblica nacionales- estaria cendicionado por esas
reglas politicas no escritas dentro de las cuales destacan la
afinidad y compatibilidad entre los gobernantes, y que tan
determinantes han sido para configurar el esquema y producir los
resultados en los que vive el Desarrollo Regional en México.

Esta subordinacion de los gobiernos 1locales hacia el
Presidente de México no tiene una sdla direccidn, ya que el Titular
del Ejecutivo Federal suma para su causa a las autoridades
municipales o estatales que han optado por auto-atarse de manos y
permitir ra libre actuacidn econdmica, politica y administrativa de
ese Centro y evitar con ello ser un blanco de su impredecible ira.

Pero si esta sujecion, esta subordinacidn son
caracteristicas evidentemente politicas, se deben plantear entonces
medidas polliticas para salvar ese gran obtaculo para el desarrollo
regional, las cuales en primera instancia wvislumbramos en la
democracia gue tenga un profundo proceso de Movilizacidn Social, La
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movilizacidn ha comprobade ser la UOnica vla para frenar el
omnipotente y omnipresente presidencialismo, por lo gque esta
proceso deberd ser tomado muy en cuenta si se pretende impulsar un
desarrollo regional mas dinamico e integral.

Procurando sintetizar el analisis del Desarrollo Regional
en aste periddo, seflalaremos en primera instancia gue el proceso
cuenta ~sin lugar a dudas- con disposiciones normativas, mecanismos
e instrumentos que podrian afianzarlo definitivamente, pero las
cuales son superadas por situaciones imprevistas y por compromisos
e intereses de tipo politico que se promueven o avalan desde la
Presidencia de México.

Las acciones de fortalecimiento del federalismo,
fortalecimiento municipal y de descentralizacidn han tenideo una
limitada y condicionada promocidn que se limita por el control gque
sobre ellas ha tenido el Titular del Ejecutivo Federal, desviandose
la atencidn de aspectos econdmices, financieros y sobre tode
politicos que podrlan indudablemente impulsar el proceso de
desarrollo regional.

De esta forma, el omnipotente centralismo presidencial ha
desvirtuado y confundide los objetivos, limitado los alcances y
frustrado las aspiraciones por un desarrollo regional 3justo e
integral.

Las formas del proceso muestran una progresiva mejorla,
una afinacidn constante, pero que sin embarge no han podido -y esta
visto que sera diflcil que 1lo hagan- sacudirse del fondo
presidencialista/centralista que lo ha movido.
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Bl Programa Nacional ds Bolidaridad.

En su oportunidad se describieron y analizaron en este
trabajo los objetivos, estrategias e instrumentos del Programa de
Solidaridad estableciendo su estrecha vinculacién con el desarrollo
regional. De hecho se expuso cémo es que "Solidaridad" surgi6 en el
marco de las politicas y el Ramo Presupuestal gue habfan promovido
al proceso durante el gobierno de Miguel de la Madrid.

Pero dados el caricter nacional del Programa y su
concepcién como "eje central de la Politica Social del Gobierno de
la Repiblica”, consideramos pertinente conjuntar alganas
apreciaciones acerca del PNS y que a pesar de no estar referidas al
desarrollo regional, constituyen aportaciones valiosas en si

mismas.

En principio habr4 que afirmar gque el Programa de
Solidaridad ha tenido un impacto real en la vida cotidiana que se
ha traducido en beneficios sociales. Sin embargo, dados los
objetivos con los que surgié -"combatir y erradicar la pobreza
extrema"- debe afirmarse igualmente el cardcter paliative que
muestra para combatir la pobreza y erradicar la pobreza extrema en
nuestro pafs, dado gque esta "confrontacidn" no tiene signos

estructurales.

Asi, cabe preguntarse si el PNS real y objetivamente
podria sustituir wuna politica que haga del incremente Y
distribucién de la riqueza, la base de la disminucitn de la pobreza
y de la erradicacién de la pobreza extrema. Ante esto, creemos que
el Programa de Solidaridad s6lo dard resultados bajo una politica
general que promueva una distribucién m&s equitativa del ingreso y
que haga extensivo a los pobres los resultados positivos del
crecimiento econ6mico. Ello implica, por un lado, un papel nmds
activo del estado para promover la justicia social, atacando las
causas estructurales de la pobreza a través de esa politica global;
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Ty por el otro, un cambio en la politica econdmica gubernamental al
menos para gque no reproduzca la pobreza.

Ante ello, podriamos apuntar que lo anterior es
pr&cticamente imposible en virtud de que las bases econdmicas
neoliberales que el estado ha asumido hacen paradé6jicamente diffcil
su libre actuacién en materia social y politica.

Aquellos beneficios y bondades del Programa, sin embargo,
se ven desvirtuados ante el paternalismo y la “"pompa® empleados
para promoverlo. La sobreactuacién y la utilizacién excesiva e
indiscriminada de "“Solidaridad" no s6lo ha desgastado sino hasta
desgvirtuado el término as{ como los alcances y resultados del
Pregrama, lo cual conduce a pensar en el cardcter mnéramente
epidérmico y hasta banal del propioc Programa. Esto dltimo permite
a su vez cuestionar si existe o no conciencia creada acerca del
sustente del PNS, y si la respuesta fuera negativa, se traicionaria
el supuesto de que la nueva politica social debe fundarse en la
participacién de la comunidad.

Mucho se ha criticado al Programa de Solidaridad por su
caricter patarnalista y populista; pero habria que considerar que
histéricamente todos los programas de bienestar social en México
han tenido un objetivo de control politico y gue han estado
impregnados de estos dos elementos. Pere hoy, la necesidad
gubernamental de que asi Sea es mayor qgue nunca, El1 populismo
dadivoso que hoy se practica buscarad cobrar sus réditos politicos
del modo m&s directo posible y que podria ser en beneficio de la
movilizacién politica a favor del partido oficial. Y esto ha
llevado a concebir a "Solidaridad" como un programa de promocién
politica del gobierno y de su partido, utilizandelo como un
mecanismo de ideologizacién en favor del sistema a través de la
manipulacitn del discurso y de recursos cargados con elementos
morales a fin de legitimarlo.
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Nos encontramos, entonces, que el valor universal de la
Solidaridad se ha politizado. En este sentido, la manipulacién de
un principio o valor social es altamente delicado, ya que si no se
cumplen los compromisos y objetivos de bienestar y progreso
planteados, el fin Gltimo de control social y politico no sélo no
podra alcanzarse sino gue hasta podria revertirse en contra del
sistema.

Desde el momento en el que el gobierno solicita
solidaridad para emprender programas sociales -e incorporar a los
grupos sociales en su causa de control politico- y desde el momento
mismo en gue las élites politica y econdémica se vuelven solidarias
con los mas necesitados, se establece una diferencia entre los
"nosotros" donde estd comprendida la sociedad civilizada, culta y
acomodada, y los "ellos" gue englobka a todos los grupos marginados,
necesitados y a 108 que la sociedad civilizada debe prestar auxilio
a través, precisamente, de la solidaridad.

Lo anterior dd sustento a la idea ya mencionada de que el
principio de Solidaridad tal y come lo entiende 1la actual
administracién, conduce a un paternalismo social; cuando por el
contrario, ese valor solidarioc debe expresarse desde la sociedad
hacia sus similares o hacia las mismas autoridades.

En efecto, la Solidaridad tradicional es horizontal,
supone ayuda entre un mismo estrato y no garantiza la modificacién
de la desiqualdad., Ahora bien, la monopolizacién por parte del
Estado de la "“Solidaridad" como una actividad efectivamente
constructora y creativa, introduce una verticalidad contraria a la
escencia horizontal del principio y que no puede desprenderse del
"tutelaje", acaso funcién natural del Estado pero ajena al guehacer
comunitario. Asi, una Solidaridad vertical no parece estar
arraigada o bien no ha sido suficiente come para volverse una
accién redistributiva come se manifesté en un principio.
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Se observa, pues, un acercamiento del gobiernoc a la
sociledad. Pero habri de cuestionar si existe esa misma aproximacién
de la sociedad al gobierno. Lo que a su vez nos conduce a una
postura expectante para saber si estamos ante la posibilidad de
fundar ¢ no una nueva relacién entre el Estado y la Sociedad; y
aquil, la futura historia en el mediano y largo plazos darén las
respuestas.

Los resultados dependeran mucho de si se contintta con el
Programa Nacional de Solidaridad con las necesarias modificaciones
que exija la economlia y politica nacionales y de si se plantea su
vinculaci6tn estrecha con la politica econémica, de manera gue los
objetivos de redistribuciébn del ingrese, de disminucién de los
indices de marginalidad o pobreza y de incremento a los niveles de
bienestar social sean alcanzados integralmente.
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LA ADMINISTRACION DEL DESARROLLO REGIONAL EN MEXICO. 1930-1990.

CAPITULO IV: REFLEXIONES ACERCR DEL DESARROLLO REGIONAL EN MEXICO,.
(APUNTES ALTERNATIVOS) .

No gueremos conclulr el trabajo sin indicar algidnas de
las Reflexiones gque lo metivaron y las que se confirmaron o
surgieron durante el estudio del proceso.

Estas Reflexiones, al igual que gran parte de 1la
Investigacidn, son producto de determinantes inguietudes personales
y profesionales asl como de amplias platicas y discuxienes con
personas interesadas e involucradas en el Desarrollo Regional en
México.

Referirnos a propuestas implicaria definir planteamientos
propositivos especlficos para el proceso. No pretendemos aqui
llegar a tanto; estas reflexiones resultan ser mas bien
planteamientos genéricos sobre los cuales se iran construyende
propuestas mas objetivas para el Desarrollo Regional en nuestro

pals.

Las reflexiones estdn separadas con fines metodoldgicos
Yy de discurso en el entendido de gque guardan estrecha relaciodn
entre si. Cabe aclarar que partimos del hecho gque existen
politicas, estrategias y programas adecuados para impulsar el
desarrollo regional integral en México y que nuestro objetivo
particular es hacer apuntes que podrian 1llevarnos a afinarlo
sustancialmente; asimismo, con objeto de unificar conceptos, en
este Caplitulo nos permitimos identificar a una Regidn como sindnimo
de estado, lo que ademds permite empezar a generalizar y sustentar
la idea de gue es en el orden estatal donde mejor podemos
identificar el concepto de Regidn.

Asi entonces, las Reflexiones que siguen, significan aqul
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ideas y anhelos; sirven para expresar nuestro interés por el
desarrollo regional y de algdn modo sintetizan nuestras inguietudes
en torno al proceso,

A.- POR UMA REDEFINICION DE LA CONCEPCION DE LA ADMINISTRACION DEL
DESARROLLO REGIONAL.

Contar con Pellticas, estrategias, programas e
instrumentos para impulsar cualesquiera procesos gque requieran de
la participacidn de la Administracién Pdblica significa contar con
las bases necesarias para asegurar su buen funcionamientoc y sus
dptimos resultados, aln cuando de fondo esos mismos procesos
muestren deficienclas importantes. Este es el caso del Desarrolle
Regional en Meéxico. Las formas existen, los fondos persisten. Elloc
sin negar la estrecha relacidn entre escencia y modelo; vy
considerando gque en Polltica y Administracidn piblica las formas
son tambian fondos.

EL PROCESO.

La Administracidn del Desarrollo Regional en nuestro pals
~como ya se ha visto en el trabajo- ha sido concebida e impulsada
de distintas maneras; las circunstancias histéricas y la progresiva
evolucion de la Administracidn Pablica han determinado el rumbe que
el procesoc ha seguido. Los adelantos que se observan, son muestra
del cambio que el proceso ha experimentado; pero estos cambios se
han realizado y circunscrito en funcidn de la permanencia de un
Siatema Politico y administrativo que nacid y se consclidd entre
las deécadas de los afios 20 y 30. Se ha transformado para asegurar
su permanencia y ha permanecido para continuar cambiando.

Por elloe referirnos a un desarrollo regional desligado de
las directrices que sefiala el Sistema Politico Mexicano -sobre todo
su caracterlstica presidencialista~, es practicamente imposible.
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Pensemos mis bien en el sentido de lr afinando el modelo de
Administracion del Desarrollc Regional que conviva con ese
presidencialisme e Ir progresivamente logrando que este Mltimo
factor respete cada vez mads las condiciones y voluntades de las
reglones de México.

El objetivo es ese: afinar el modelo con que se cuenta
considerandc las condiciones internas y externas en las que el pals
aestd y procura estar.

Asil, la primer tarea es consolidar una Politica Nacional
objetiva e integral en materia de Desarrocllo Regional, para sobre
ella, disefar las estrategias y programas adecuados. Esa debe ser
la tarea de 1la Administracién Publica central: sefalar 1las
directrices que normen el proceso, alentar la participacidn
regional decidida, eliminar los feudos burocraticos y de poder gue
obstaculizan el desarrollec regional 3justo, arraigar en las
conciencias locales la conviccidn regionalista, porgue no se puede
impulsar el proceso con actitudes apaticas y entreguistas de sus
administradores en las propias regiones y eliminar la idea y las
acciones que van en el sentido del servicio regional para la
congracia y la complasencia del centro, enraizando al servicio
regional come medio para lograr el crecimiento y bienestar
socicecon®micos regionales y no como medio para acceder a clrculos
de poder mas elevados.

En el orden federal se cuenta con esos elementos; existe
una politica, estrategias e instrumentos para el desarrollo
regional. Pero aqul, al igual gque en los ordenes estatal y
municipal, hacen falta voluntad polltica para conciliar con las
voluntades opuestas y el ejercicio de la autoridad para eliminar
los reacios feudos que se contrapoenen a las veluntade= locales.

Esto &ltimo, pues, es condicién sine qua non para afirmar
y afinar wuna Polltica objetiva e integral para el Desarrollo
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eiexcicio mesurade y respetuoso de la autoridad, la cual debe
impregnar a leos tres niveles de goblerno.

Para la redetinicidn y edecucidn integral de 1la
Administracian del Desarrello Regional debe existir
indiscutiblemente una conciencia arraigada en los gobiernos locales
para ineidir con decisidp en sus procesos de promecidn del
crecimiento y bienestar. Gobiernos estatales y Ayuntamientos que
atiendan politicas y disposiciones normativas federales no debe
significar sBu sumisidn respecto de las autoridades centrales;
afirmar su soberanla para decidir y planear por cuenta proplia el

rumbo del desarrollo local no signifiea contraponerse a esas
disposiciones.

Deben dejarse de lado aquellas practicas en las gue los
compromisos pollticos pueden mas gue las necesidades sociales y las
alternativas partidarias; debe valer mis el servicio pdblico
regional gue respenda a escs requerimientos locales gua las
preferencias de grupos y camarillas.

Se ha demostrado gue la coordinacidn respetuosa entre
federacidn, estados y municipios es via que asegura una consecucidn
dptima del desarrollo lacal. Si en México existe ese mecanismo,
¢Porgud no aprovecharlos al maximo y sentar nuevas bases para el
praoceso en el cual la Federacidn margine las preferencias politicas

¥ las regiones administren su proplo desarrollo comoe fin en si
nismo?.

Con esas consideraciones, podremos pensar ya en el
fortalecimiento de los gohlernos locales, que en primera instancia
deben centrarse en su capacidad de Planeacidn. Si no se efectia
esta fase desde las propias regiones y se deja gue la Federacidn

supla sus incapacidades, de principio al desarrollo local se
encuentra en entrediche.
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De orlgen el desarrollo regional no es tal si no se
planea desde las localidades, si no se recogen sus demandas, si ne
se definen 1las estrateglas y politica localmente y &i no se
integran articuladamente en un Plan dque los norme. (ES que no
existe capacidad o es que no existe voluntad para hacerlo?.

Los gobiernos locales han preferido improvisar y no
planear; han optado por la desidia e inmovilidad y no por la accién
propositiva y creadora; han entendido que improvisar quiere decir
sumisidn para que el centro actie y no gue planear significa
capacidad para decidir por el desarrollo regional integral.

Cuande los gobiernos estatales entiendan que la
Planeacidn es fase determinante para la consecucidn del desarrollo
local y actien en consecuencia, se habra dado un paso mas hacia la
integralidad del proceso.

Hagamos en Maxico Planeacidn Regional: estudiemos mis las
caracterlsticas y potencialidades naturales locales; recojamos y
prioricemos las necesidades sociales y estructuremos estrategias
para atenderlas; adecuemos las burocracias publi-administra'tivas
para ello; enterremos los feudos opuestos al desarrollo local;
seamos creativos y propositives. Planeemos desde las regiones.

Se cuenta con una Ley de Planeacidn y con un Sistema
Nacional de Planeacidn Democratica que posibilitan ampliamente a
n.ivel federal la elaboracién de Planes Estatales y Reglonales; en
_el nivel estatal -a semejanza e imitacidn de los federales- existen
Leyes y Sistemas de Planeacidn. Entonces, (A qué se debe la
ausencia de ejercicios de Planeacidn en los ordenes locales?. A
nuestro 3juiclo, la respuesta no es la incapacidad estatal o
municipal; creemos que se debe a esa falta de voluntad, tan
caracteristica en toda la Administracidn Pdblica Mexicana.

Resultado importante de la Planeacidén Regional debera ser
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la definicidn de funciones, responsabilidades y recursos para todos
aquellos sectores y grupos gue participen del proceso.

La Organizacidn del Desarrolle debe estructurarse desde
las regiones; son las autoridades locales guienes mejor conocen de
las potencialidades y limitantes gque en materia de recursos tienen
las regilones y por ello estidn en mejor posibilidad de establecer la
participacidn qua deben realizar los niveles de gobiernc y los
sactores social y privado en el proceso.

Definlr la actuacidn de los Ayuntamientos y de los grupos
sociales municipales atendiendo la relacidn entre los programas que
demanden y su aportacidn financiera, con mano de obra o materiales;
asignar un papdl primordial a ia participacidn del sector privade
en lag tareas de crecimiento y blenestar local; responsabilizar a
las dependencias y entidades piblicas estatales de las obras gue se
implementen en su sector con su obligada participacidn; y
correspongabilizar al gobiernce estatal y a 1la Administracidn
Publica Federal respecto de las acciones planeadas para ejecutarse
en el ambito local, son bases firmes que conducen a estructurar
major las relaciocnes entre los participantes del procesc.

Debames partir de la idea gque todos son beneficlarioes y
an ese sentido todos deben participar.

Pero, insistimos, esta egstructuracisdn de
responsabilidades y de relacipcnes sgerad incierta y dabil si no
cuenta con una Planeacidn integral realizada desde las regiones. De
nada sirve Organizar el proceso en donde se llevaran a cabo los
programas gi estos han sido planeados fuera de la zona.

La Coordinacidn entre los sectores y grupos participantes

debe ser fundamental también. Se deben dejar de lado la actitud

preeminente gue asumen las dependencias federales ante las
auntoridadaes locales; se deben olvidar las jerargulas
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intermunicipales que hacen brotar rivalidades e impiden una
adecuada cooperacidn subregional; se debe desterrar el vicio de
trato desigual y prepotente a los Ayuntamientos. Debemos entender
que en el desarrolle regional la participacidn cocordinada de todos
es igualmente importante; si un sector es relegado ¢ autolimita su
actuacidn, el proceso dejari de lado su caracter integral.

Olvidemos compromisos politicos y econdmicos; que los
participantes actlen arménica y coordinadamente; que se entierren
las apatlias y divisionismos subreqgionales. Si el desarrollo
regional se logra integralmente serd producto de la barticipacién
de todos Y no de los mas fuertes. Y si sucede lo contrario,
entonces 81 serd culpa de esos "fuertes" gue mantienen sus
actitudes de suficiencia y reproduciendo los arciicos vicios de la
adgministracidn para el desarrcllo. :

De algiunas u otras formas, hoy dla las deficiencias que
la Administracidn del Desarrollo Regional presenta en las dos fases
iniciales se han superado. Sin embargo, un sentido vicio diflcil de
suplir o cubrir es el de la ejecucidn de los programas en que se
concretiza el proceso.

Considerada la Direccién como la fase en gue ponen en
operacidn los programas Y proyectos planeados, es5 inconcebible la
incapacidad de ejecucidn de las autoridades locales. La experiencia
nos demuestra que los recursos federales existen Yy en cantidades
suficientes, Pero la misma experiencia nos ha hecho ver esa
incapacidad.

Como dijimos, la planeacidn y organizacidn del proceso se
han llevado a cabo de distintos modos, pere se han realizado.
Ahora, ya en la etapa de ejecucian de programas Y recursos que es
donde se traduce realmente en bienestar socicecondmico, el hecho de
no existir capacidad local para ejercer esos recursos provoca
desalientos. Y lo peor es que esta incapacidad sea mas sentida en
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los estados con mayores rezagos en todos los rubros,

En gran medida este problema es provocado -nuevamente-
porgque los ejercicios de planeacidn y programacién del desarrollo
local no se realiza desde las propias regiones y la erogacidn de
recursos es desintegrada, desproporcionada e injusta. Saber en que,
cuanto y culdndo gastar es producto de una adecuada programacidn;
perc cuando esta no se realiza o bien no se produce en las
regiones, un resultado inmediato es la incapacidad de ejecucidn y
la continuacidn de los rezagos sociales.

Pero a nuestro juicio, existe otro factor igualmente
importante: la distraccidn no sdlo de la atencidn sino tambi2n de
los recursos destinados al desarrollo local. En efecto, debido a
gue el servicio piblico regional se ha viste mas como instrumento
que permite ascenses en la espiral de la politica mexlicana, la
administracidn publica estatal y municipal distraen interes y
recursos de todo tipo a la promocién de la imadgen de quien entonces
las dirija. En este sentido, 1la atencidn gue se brinda al
desarrollo regional integral se va distralda por esas promociones
politicas al tiempo que los recursos piblicos no son ejercidos en
al lugar, tiempo y grado demandados.

La implantacion de programas y proyectos se reviste asi
de un cardcter desarticulado e injusto. Por ello, centremos
nuevamente nuestra atencidn en aquellos compromisos pellticos que
hacen posible esta libre actuacidn de las autoridades locales;
pensemos en lo perjudicial que resultan para la sociedad en
términos de bienestar e imaginemos mecanismos que impidan gque un
personaje politico pueda mids gue un programa, que las demandas
sociales y que el desarrollo regional.

Y finalmente, en la medida en que los planes se elaboren
e instrumenten desde las regicnes, la Evaluacidn de las acciones
que se ejecuten debe realizarse también localmente. El andlisis vy



282

evaluacidn a nivel nacional o macroregional resta trascendencia al
impacto que causen los programas y proyectos ejecutados en una
regidn. Son los sectores que conviven en este dmbito quienes mejor
pueden evaluar los proyectos que elles mismos programaron y se
sintetizaron en un Plan Regional.

En este sentido, debemos escuchar las apreciaciones de
esos sectores, valorar sus experiencias, recoger sus nuevas
demandas e incorporarlas a la reprogramacidon del desarrollo local.
Desconocer la Evaluacion Regional como pilar que invita a afinar la
propia Administracidn del Desarrollo, es prolongar el vicio del
proceso gque ha sSobrevivido <con apreciaciones simplistas,
centralistas y a'lejadas de la realidad estatal y municipal.

En slntesis, el Desarrollo Regional debe administrarse a
nivel nacional a través de una Politica, Estrategias y mecanismos
objetivos. En México se cuenta con ellas, pero las facultades y
atribuciones que presentan no han sido totalmente aprovechadas. Se
han afinado formas persistiendo el fondo, cuando para ese
aprovechamiento integral habrd gque pensar en su escencia. Las
Reflexiones anteriores intentan ser apuntes generales para una
Administracion del Desarrclle Regional que se efectie desde las
proplas regiones, utilizando precisamente esas posibilidades y
opeiones que presenta la Polltica a nivel nacional.

LOSs MECANISMOS.

Al igual que el proceso, los mecanismos para promover e
impulsar el Desarrollo Regiohal en México han mostrado una lenta
pero progresiva evolucidn. Hoy, los Comités de Planeacidn para el
Desarrolle Estatal y los Convenios Unicos de Desarrollo en el nivel
local y la Subsecretarla de Desarrollo Regional de la Secretaria de
Programacidn y Presupuesto en el orden federal, demuestran eficacia
para Administrar practicamente el proceso.
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Los mecanismos con que se cuenta no agotan los llimites
que tienen para promover el desarrollo lecal; sus potencialidades
son vastas aln, sdlo resta aprovecharlas y para ello habra que
hacer uso de una imaginacidn instrumental 3ptima. Esta imaginacidn
instrumental debe traducirse en el afinamiento de las formas de
organizar la participacidn y la negociacidn en los COPLADE, de los
métodos para distribulr diferencialmente el financiamiento para las
regiones y de sistemas que aseguren un uso racional de los
recursos.

En el sexenio presidido por Miguel de la Madrid se
plantearon como elementos del COPLADE a Subcomités Especiales y
Regionales; en 1la actual administracidn de Carlos Salinas se
propone la creacidén de Comitds de Planeacidn Regionales si no
ajenos al COPLADE, tampoco necesarios integrantes subordinados de
2l. Este es el caso en el gque debemos desarrollar nuestra
creatividad para construlr una alternativa gque promueva una
administracién para el bienestar cada vez mds cercana a las
localidades y municipios, cada vez mds regional.

Ootro caso concreto es el gue presentan los CUD, en los
cuales habria gque 1r cuestionando su seriedad en cuanto a las
vertientes que engloba. ¥ aqul quisieramos sefialar la arbitrariedad
centralista para manejar un instrumento que es, en supuesto,
manejado coordinadamente.

Una Politica Nacional cuenta con programas a los cuales
define su naturaleza; y los programas deben circunscribirse a las
estrategias incluldas también en la Polltica. En este caso no
consideramos adecuade el que uh Programa derruya todos los
planteamientes normatives manejados en la Pellitica Regional. La
voluntad de servicio regional integral queda en entredicho cuando
se definen arbitrariamente las modalidades del Convenioc a fin de
adacuarlo a caprichosos programas politicos. Los afanes, que tanto
dafio han causado al proceso de desarrollo regional, son retomados
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con igual o mayor fuerza en el actual goblerno a fin de adecuar

todo los que haya que adecuar para implementar un programa-bandera-
ideclogla.

Las consideracicnes politicas y los compromisos que
surgen de ellas, muestran nhuevamente su efecto negative sobre el
proceaso. Se mueven estructuras, se desengaftan y enejenan
ideoleglas, se venden convicciones por un Programa, cuande estos
son temporales. Conservemos firmemente el principio regionalista y
con 81, el principio federalista plasmado en una Pelitica Regional.
Cuestionemos aquellos programas protagdnices gque <vienen a
desestabilizar esas estructuras gue han tardado tanto tiempo en
construlrse, miAs adn cuando esos mismos procuran renovar el

centralismo presidencial, tan encontrado histdricamente con el
desarrollo regional.

Reatomemos, eso s, lo propositivo de esos programas y que
gon sustancialmente muchos. En este sentido, incorporemoslos con
seriedad y decision tales comp el tratamiento diferencial en el
financiamiento de regiones y municipios en funcidn de sus lndices
de marginalidad o desarrollo, como la obligada corresponsabllidad
entre los participantes del proceso o como la necesaria
racionalidad en la asignacién del gasto publice regional,

En sintesis, observamos para el proceso y los mecanismos
del Demarrollc Regional una caracterlstica primaria: existen para
allos planteamientos, hormas, reglas & ideas claroes y ocbjetivos,
capacee de impulsar un progesp justo e integral; de eso no tenemos
dudas. Queda sin embargo, la ardua y complieja labor de pasar de las
normas a los hechos que efectivamente las atiendan, las respeten y
favorezcan a las reglones.

Ya estamos en tiempo de pasar de un desarrollo tegionai
formal a un desarrollo regional real, si bien normado con politicas
nacionales articuladas por la federacidn, tambign con decisiva




285

participacidn local. Para elle habrad que sumar toda la voluntad
politica necesaria para vencer las resistencias tanto entre
aquellos que detentan las facultades y el poder, como entre guienes
los recibiran; y tanbi&n serd importante el ejercicio respetuoso de
la autoridad y del poder a fin de eliminar inercias, resistencias
y apatlas, tan ligadas al centralismo y tan negativas para el
desarrollo regional.

Desmitifiquemos al centralismo y al presidencialismo en
el desarrollo regional come figuras omnipotentes; hagamoslo con
creatividad y trabajo constructivo. Rompamos vicics tan arraigados
a matodos arciicos e ilegltimos. Pero no veamos en el centralismo
exclusivamente al Presidente de la Replblica o a los organismos que
lo representan; para el desarrollo regional, en el centralismo se
encuentran todos aguellcs obscuros personajes que reproducen sus
vicios y que se encuentran -desafortunadamente- tambidn en los
gobiernos de los estados y municipies, en las diputaciones o
senadurilas, y que son los que Con su entreguismo y sServilismo mas
han dafiado al Desarrello Regional en Maxico.

Hagamos que el centro escuche, impulse y atienda a las
regiones que legitimamente lo demandan. Aprovechemos las historias
comiines, los sentimientos y anhelos similares; sumemos las
potencialidades; reconozcamos capacidades y voluntades distintas y
conciliemos con ellas. Que estos elementos salven las diferencias
Yy nos lleven a la unidad, a la integracidn regional para alcanzar
un desarrollo armdnice, justo, integral y permanente.

B.= LA ASOCIACION JINTERMUNICIPAL E INTERESTATAL COMO ALTERNATIVAS
PARA EL DESARROLLO REGIONAL.
LA ASOCIACION INTERMUNICIPAL.

Con las reformas al Articulo 115 Constituciocnal se abrid
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una extraordinaria y amplia posibilidad para el desarrollc
regional, como es la Asociacidn Intermunicipal.

Ya en la década de los afios 50 se instrumentaron ac¢ciones
en este sentido; sdlo qgue entonces Qnicamente se contemplaron
nunicipios conurbados Yy en situaciones especiales con fundamentos
de eficiencia urbana, productiva y economicista, alejados también
de un caracter integral intra e interregional.

Los pronunciamientos y posibilidades abiertos con las
reformas de 1983 no se tradujeron en hechos especificos.
Posteriormente en el Plan Nacional de Desarrolle 1989-1994 se
recogen esos planteamientos tratando de concretizarlos a través de
Comités de Planeacidn para el Desarrollo Regional, coordinando
acciones entre los niveles de gobierno para proyectos que impliquen
a dos estados o municipios. Nuevamente, pues, la opcidn se
encuentra alll; sdlo hay que aprovecharla cabal e integralmente.

En el orden municipal no s®¢lo se aprecian y sintetizan
los problemas mads facilmente, sino gue sus soluciones en ccasiocnes
resultan ser mids cuestidn de creatividad. Pero estos problemas y
resultados se complican cuando los municipios son mids grandes
existiendo, en consecuencia, un nimerc mayoer y mas importante de
compromisos econdmiceos y polltices.

Sin embargo, las necesidades en leos nmunicipios de una
subregidn son regularmente similares y 1las potencialidades
naturales son las mismas. Pero 3lgo adn mids importante es el
conmpartir una historia comdn; una idiosincracia si no igual,
bastante parecida; unos valores y tradiciones de orlgen convergente
¥ unas legltimas aspiraciones por mejorar sus condiciones sociales
y econdmicas de vida.

Conjuntar con inteligencia y respeto cada una de las
anteriores condiciones lleva a construlr una relacidn
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intermunicipal gue agrupe demandas semejantes y que estructure
estrategias comunes para afrontar estas Nltimas, con base en esa
historia, tradiciones, valores, anhelos e idiosincracia afines.

Veamos a la asoclacidn intermunicipal como opcidn real
para desarrollar subregiones o regiones; pensencs en el COPLADE-
Regional como organismo en el que se estructure priacticamente esta
propuesta, donde los ayuntamientos, los sectores social y privado,
las delegaciones estatales y federales deberan necesariamente estar

presentes.

La gran mayorla de los Municipios en Maxico presentan
altos 1Indices de marginalidad, que sumado a una limitada
participacidn de les recursos, dificultan satisfacer sus
perrmanentes demandas. En este sentido, consideramos que serla
positiva la comunidn de municipios para programar su desarrollo
conjunto, Esta agrupacién, claro esta, serla con fines
exclusivamente programdticos y de desarrclleo, respetando sus
particulares limites y potencialidades.

Para Jlas regiones con municipios marginados serlia
bastante positivo, dado que sumando los recursocs limitados es menos
complicado atender integralmente las demandas, ademds de que se
sumarian tambidn las capacidades e inguietudes de los
participantes, lo que sin duda los fortalecerla como regidn y con
ello su capacidad para negoclar incrementos en la participacidon de
recursos o la realizacién de proyectos especificos por municipioc o
como regidn.

En aquellas regiones de municipios con desiguales
condicicnes socicecondmicas, la asociacidn de estos -a pesar de ser
mds compleja~ posibilita un desarrollo mas equilibrado al interior
de las regiones al combinar recursos y experiencias de unos con
cratividad y animo de otros.
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Reiteramos: es comidn que varios municipios ya de uno o
mds estados presenten una historia, valores, recursos y necesidades
similares; asociemos alll a 1los municipios, recojamos y
estructuremos integralmente sus demandas para responderlas con un
carActer igualmente integral. Evitemos con ello la atomizacidn de
proyectos que se pierdan en la nada. Con base en esa asociacidn o
unidn intermunicipal, la regidn tendrd wds fuerza econdmica,
administrativa y polltica, 1lo que la llevard a oponerse con mas
unidad a leos intereses y actitudes preferenciales © parcialistas
gque pudieran tener las autoridades estatales.

Fortalezcamos a los municipios asociandolos; gque no se
conviertan en ce@lulas muertas del federalismo. Que pasen de ser
objetos inmdviles a sujetos creativos y propositivos del desarrollo
local; su peso especlfico ser3d mayor mientras mas unidos se
encuentren. Que se actde en consecuencia.

Pero esta asociacidn debera necesariamente ser respetuosa
en dos sentldos: el primero, fundamental, es el Aanimo de
concertaciadn armdnica entre los municipios que haga de lado 1la
preeminencia de unos sobre todos; aqul el interas general, el de la
agrupacidn, debe prevalecer sobre el de uno o el de un sector; sin
esta condicldn la asociacidn podra romperse facilmente. Y el otro,
que consiste en el respeto y coordinacién que debe observarse en la
ralacidn gque guarden con las autoridades y organismos estatales, y
gque en ningdn momento deberd entenderse como una relacidn de
subordinacidn, sino de concrecidn del esplritu de coordinacidn para
el desarrollo regional integral. Combinemes la existencia de leos
comitas de Planeacidn Regional con la presencia de los COPLADE; no
rivalizan en ningdin momento; por el contrario, &2 complementan.
Ellc hard mas enriquecedor el funcionamiento de este 2ltimo
organismo.

Ahora, para asequrar que efectivamente esa relacidn no
sea de sometimiento, el intera2s de la asociacidn intermunicipal
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debe surgir originariamente de 1los proplos municipios. Los
principios constitucionales 1los facultan y sus necesidades y
anhelos por el desarrollo los invitan a hacerlo. No tendrd buenos
resultados una regionalizacidn municipal que no parta de las
subregiones; pero cuando la asociacidn nace de los interesados,
conprometidos en la unidad para el desarrollo, el axito de 1la
iniciativa estarad asegurado.

Sefialamos ctra vez a la voluntad politica que debe
existir tantec entre los municipios jinvelucrados de manera gue
prevalezca la unidn y el respeto entre ellos, comoc en las
autoridades de los otros niveles de gobierno, a efecto de reconocer
la asociacidn intermunicipal, alentando las acciones que ellos
propongan. Las posibilidades estan, pues, abiertas; sdlo falta el
animo creativo para tomar esa sugerencia y actuar en consecuencia,
con el objetivo Qltimo de impulsar el desarrollo local.

LA ASOCIACION INTERESTATAL.

En el proceso de desarrollo regional en nuestro pals,
encontramos variadas experiencias en este sentido. La mids reciente
es la conformacidn de regiones estrat2gicas en el sexenio 1582~
1988.

Con los mismos COPLADE-Regionales se asienta esta segunda
alternativa, la asociacidn de dos o nds estados a efecto de planear
y administrar el desarrcllo macroregional, Particularmente no
creemos tantc en esta asociacidon come en la agrupacidn
intermunicipal. Los compromisos en el orden munjcipal son pocos y
menos relevantes en comparacidn con los manejados en el nivel
estatal. Ademas, esta posibilidad tendria mis bien un caracter
econdmico y productivo gue social y politico.

En efecto, referirnos a una asociacidn entre entidades
federativas presenta obstdculos variados, ademds de que normalmente
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es impuesta desde el "“centro" en virtud de que es polltica y
practicamente imposible que surjan por iniciativas locales.

Dade que el universo de estados es mucho mener que el de
municipios y dado tambidn que agul la siguiente jerarquila es Qnica,
los receleos y el afan de demostrar afinidades o preeminencias se
constituyen como un obsticulo dificil de ser superado sin
conviccidn. Y de hecho, consideramos que para crear una asociacidn
interestatal debe existir la condician de desarrollo al interior de
cada entidad federativa.

No quisieramos reflexionar en torno de esta alternativa
que en el futuro inmediato nos parece limitada y poce viable. Y asl
lo apreciamos dade que es una opcldn gue puede ser manejada con
mayor facilidad por el centro; es una asoclacidn entre estados que
se realizaria con deficiencias de origen dado que la agrupacidn
para el desarrollo hacia afuera deberla basarse en un desarrollo
hacia adentro, lo cual es inexistente; es priacticamente imposible
conciliar historiag, valores, recursos y necesidades de diferentes
estados para estructurarlos y atenderlos integralmente; las
experiencias que se tienen han sido en el sentido de productividad
y economla nacionales, dejando de lado el aspecto social y polltico
del desarrollo; pareciera de principio que esta asociacidn estatal
con fines econdmicos tendria mejores resultadeos si estuviera
manejada por alguna dependencia o entidad plblica federal y porque
los municipios y los sectores social y privado regionales estarlan
de hecho marginados del proceso.

Referirnos a una asociacidn entre diferentes autoridades
de los niveles de gobierno nos conduce necesariamente a tocar la
fase de coordinacidn del proceso. Como lo anotamos en su
oportunidad , los compromisos e intereses polltices y econdmices
han demostrado ser un obstaculo para coordinar con eficacia y
eficiencia la actuacién de los participantes en el desarrollo
regional. Cuando dquienes estidn involucrados se encuentran en un
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mismo estrato de goblerno, la dificultad crece por la 1ldgica
preeminencia que pretenden unos sobre otros; y cuando son varios
los niveles y sectores participantes, el problema se presenta en
virtud de la indisposicidn de unos o los afanes de otros para
promover el desarrollo local.

Los mismos vicios centralistas reproducidos en el orden
local invitan a unos a abrogarse derechos de sobreactuacidn en el
proceso gqgue enh su mayorla son incumplidos y relega a los mis a
circunscribir su participacidn en el ambito territorial y
administrativo que le corresponde. ¢No son el afan protagdnico de
gsobreactuacidn para distraer atenciones del centro y la comoda
inmovilidad receptora de acciones y recursos, reflejo de los vicios
centralistas?.

Quienes participen en el desarrello regional deben estar
concientes de que necesitan responsabilizarse de las funciecnes que
le correspondan en el proceso. Por grande y podercoso o por pequefio
y sencillo que sean los actores, no significa actitudes de
prepotencia o de sumisidn. Esta visidn ha sido ya superada, o al
menos debe empezar a ser desplazada por la idea de coordinacidn
respetuosa y por ello armdnica entre los actores.

La asociacidn intermunicipal debe partir de la idea de
que todos tienen los mismos derechos y las mismas obligaciones. La
corresponsabilidad entre ellos debe ser cimiento de la coordinacidn
irrestricta que debe tener el proceso de desarrollo local. En el
momento en que un municipio intente abrogarse mas facultades de las
que le corresponden o que algln otro limite su participacidn, la
armonia se ve truncada y la coordinacidn cuestionada.

Esta coordinacidn debera basarse recconociendo con
honestidad las capacidades, las experiencias y la autoridad de
gquienes participen. Este reconocimiento armonizara las relaciones
y posibilitara mayor cohesidn en las asoclaciones entre los
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municipios. Por lo gue toca a la coordinacidn de la agrupacidn con
organismos y autoridades que lo abrazan y conviven con ella, habria
que apuntar el espiritu de respato que las Qltimas deberan tener y
trabajar en un marco de conciliacidn y negociacidn en el gue cada
uno debe estar conciente de la importancia que su participacidn
reviste.

Asl, 1la coordinacién tanto entre los niveles de gobierno
que se asocien con fines programdticos y de desarrollo, como entre
agstos con las demids autoridades y sectores, debe partir de un
esplritu de respeto, conciliacién y armonia gque conduzea a
pregervar la unidad regional y la conservacidn del interés de los
nads sobre las conveniencias de los menos. Si negociar convicciones
es signo de entreguismo y de falta de dignidad politica, negociar
la autonomla y los intereses municipales o regionales es muestra de
servilismo ¥y de una ausencia total del esplritu del servicio
piblico regional.

Que cada participante asuma sus responsabilidades; que
todos los actores desempefien con entrega y pasidn sus funciones;
que se motive 1la integracién coordinada y respetuosa para
cohesionar, para adquirir fuerza constructiva y propositiva; que se
arraigue la conciencia regionalista, gue en conjunto lleven a
construlr un desarrollo local definido y admipistrado cada vez mas
por las propias regiones.

C.- LA REGION: FIN O MEDIO DEL DEBARROLLO.

En Polltica y en Administracidn Pdblica, asl comoc las
formas son fondos, asl los fines son medios.

Con esta prenisa y siendo la regién un ambito en el cual
conviven variedad de elementos y factores de lo plblico o social,
el desarrollo regional no puede excluirse de esta Tesis. En virtud
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de las distintas naturalezas que han movido este proceso en nuestro
pales es que se han definido los alcances y limites de una regidn,
hasta llegar a identificarla impllcitamente con cada entidad
federativa. Pero, independientemente de tales demarcaciones,
iCudndo una regidn es medio y cuando es fln, en términos del
desarrollo?, Las respuestas las dan esa naturaleza y los objetivos
proﬁuestos para el proceso.

El desarrollo es un proceso promovido y compuesto por dos
variables interdependientes que son el crecimiento econdmico y el
bienestar social, cada uno a su vez con distintos factores. La
Regidn es medio en funcidn del crecimiento y se transforma en £in
cuando la variable es el bienestar.

Cuando el objetivo es el crecimiento nacional o global,
la Regidn es utilizada como factor importante para promoverlo y
alcanzarlo, tomando en cuenta las potencialidades que encierra en
materia de recursos naturales, humanos y de productividad, o bien
la situacidn en que se encuentren sus componentes de
Infraestructura Basica de Apoyo, de manera que se permita
determinar las vlas en que se impulsarad la regidn para que incida
positivamente en el logro del desarrollo. 51 bien es receptora de
acciones y recursos, estos son canalizados en funcidn de la
participacidn que tendrd la regidn para alcanzar un objetivo
superior y global; el crecimiento regional se constituye, entonces,
en estrategia bdsica del desarrollo nacional.

Pero cuando lo que se procura es impulsar la otra cara de
la moneda, cuando el objetivo es la justicia social, el desarrollo
regional se constituye en £in; procurar bienestar es atender las
demandas regionales de acuerde a sus condiciones y necesidades
especlficas, alentando para ello la participacidn de los sectores
pdblico, social y privado. La dotacidn de Infraestructura para el
Desarrollo Social a las regiones no debe condicicnarse mas gue por
el bienestar mismo y no por factores econdmicos o de productividad;



294

por eso es que se afirma como fin.

No olvidemos que crecimiente y bienestar, Jjuntos,
significan desarrollo y que para gque se dé con un caracter
integral, ambas variables deberan estar indisolublemente ligadas.
Cuando el crecimiento econdmico no se traduce en bienestar social
no existe desarrollo; y tampoco puede existir tal cuando se procura
justicia sin bases econdmicas sdlidas. Como asentamos, en este
proceso la Regidn se constituye en medio y £1n, pero estas
condiciones tampoco pueden disociarse: asl como promover el
crecimiento en una regidn debe necesariamente traducirse en
bienestar, asl el bienestar social no sera permanente y sdlido si
se impulsa carente de una eficaz infraestructura productiva.

Procuremos, entonces, un crecimiento y bienestar regional
integral que incida favorablemente en el desarrollc nacional;
siempre en el entendido de que la suma de los primeros no se
traduce en lo segundo, sino que el crecimiento y bienestar
nacionales se expresa y mide en el desarrolle que presenten las
regiones en que se divide al pals.

Si para el crecimiento econdmico nacicnal una Regidn es
un medio y para el bienestar social es vista como fin, esa relacidn
en el orden local conserva el mismo sentido. La din3mica de este
proceso 1o hace complejo, por lo que el inter®s que se ponga para
conciliar sus vertientes y sentido debe ser pleno. Armonizar medios
y fines en un nivel para que se traduzca en proveer de medios y
fines de otro y viceversa. No, no es tarea simple; pero si se logra
esa conciliacidn armdnica, el caradcter integral permeara
sensiblemente al desarrollo regional y nacional. He aqul el
caracter racicnal de la Regidn y del Desarrollo Regional.

Los Comités de Planeacidn para el Desarrollo de 1leos
Estados deben servir para conciliar ambas variables por ser quienes
tienen la facultad de armonizar las acciones e inversiones piblicas
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para el desarrollo local, por ser los organismos que deben tener
una visidn mds acabada e integral de la'situacibn regional y por
ser los responsables del cardcter integral gue el desarrollo tenga
en los estados.

La inteligencia y creatividad deben emplearse a fondoe en
estos procesos de manera que putedan ser conciliados los requisitos
nacionales con las necesidades regionales; la canalizacian y
ejecucidn de inversiones federales en materia productiva no debe
desestabilizar los planes o programas particulares en los estados.
Demos integralidad a los fines y medios del desarrollo nacional,
con los propios establecidos en las regiones. Demos Racionalidad al
proceso de Desarrcllec en Maxico. Encontremos las formulas
pertinentes que coordinen esos recursos y esas acciones impulsadas
por cualesquiera de los niveles de gobierno o sectores social y
privado.

La Regidn en el proceso de desarrollo se confunde y se
bifurca al mismo tiempo en medic y fIn. Comprendamosloc y no nos
demos a la tarea de impulsarla aisladamente; conjuntemos ambas
variables en funcidn de un desarrollo regional y nacional cada vez
mas racional e integral.

D.- EL PAPEL DEL ADMINISTRADOR PUBLYCO EN EL PROCESO DE DESARROLLO
RRGIOMAL.

Siempre hemos creldo gue un vasto campo de aceidn
profesional del administrador piblico se encuentra en las regiones,
De hecho, consideramos que su futuro se halla en el gquehacer

regional.

Del desarrollo de este trabajo desprendemos la ausencia
de real capacidad y compromiso con el servicio regional entre
aquellos involucrados en el proceso que nos ocupa en las propias
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entidades federativas ¥y municipios. Paraddjicamente, es en el orden
federal donde encontramos mayor interds por el desarrollo local que
en las mismas regiones, lo cual es desastroso.

Antes que todo debemcs recordar que los estudiosos, los
estudiantes y loa apasionados de la Administracidn Piblica deben
mostrar como requisito insustitulble el de realizar sus actividades
con profunda entrega por el servicio plblico que se traduzca en
bienestar socicecondmico. Pensar en un administrador piblico sin
esta pasidn, sin este afdn de servicio, cuyas actividades van en el
sentido de proyeccidn personalista, nos lleva a cuestionar la
naturaleza de sus actos, la honestidad de su desempefio y 1la lealtad
de sus principios.

Las anteriores consideraciones son las gue necesariamente
deberlamos aplicar para evaluar, primero, a los interesados en el
estudio de 1la Administracidn Pdblica y posteriormente a los
candidatos para el servicio piublico; la conviccidn como condicidn
Y la honestidad y lealtad como reglas.

Cuando nos referimos al Desarrollo Regional, no debemos
pasar por alto a los administradores del proceso; tendremos gque
tomar en cuenta el papel que han desempefiadoc con base en las
deficiencias que el proceso presenta, sobre todo en los ordenes
estatal y municipal por 1la relevancia que tienen. Estas
deficiencias se encuentran basicamente en 1la incapacidad de
Planeacidn y Ejecucidn de los gobiernos locales a lo largec del
proceso. lLa ausencia de planeacidn, organizacidn, coordinacion e
insuficiencia de ejecucisdn que muestran estas autoridades locales,
es signo inegquivoco da que se cuenta con administradores incapaces
de entender 1la trascendencia de esas acciones y sobre todo
inconclentes de su papa2l en la sociedad.

Es imposible referirnos a un desarrollo regional en el
que los administradores piblicos del procesc no planean, no
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programan, no organizan y no ejecutan; ¢cdme podemos imaginar que
su actuacidn se limite a la improvisacidn, a la proyeccidn marginal
y desintegrada, carente de convicclones solidas, cuando las
demandas son amplias y sentidas?.

Los administradores publicos invelucrados e interesados
en el Desarrollo Regional deben estar concientes de que para
alcanzar la integralidad del proceso se tendradn gque fortalecer
econdmica, administrativa y politicamente a los gobiernos estatales
Yy a los Ayuntamientos, y que para elic habr3 que emplear a fondo la
creatividad e imaginacidn instrumentales para aprovechar las
facultades legales con que se cuenta y también -porgqué no- para
abrir nuévas vias; y tambien deberan estar convencidos de 1la
exigencia que se plantea en el sentido de impulsar un desarrollo
regional planeado, organizado, dirigido y evaluado cada vez mids por
las propias regiones.

Si pensamos en este sentido, tendremos que pensar en
ubicar en el nivel federal a administradores publicos que normen y
ne determinen las decisiones del desarrcllo regiocnal; y que en las
Regiones estos planeen, organicen y ejecuten los programas de
crecimiento econdmico 3’4 de bienestar soecial. Son los
administradores piblicos de las regiones guienes m3s conocen de las
potencialidades, de las necesidades y de las capacidades locales
por ser quienes conviven cotidianamente con ellas; entonces,
formemos en donde haya deformaciones ¢ desviaciones administrativas
y peliticemos donde las convicciones no existan o sean débiles.

Arraigar el espiritu de servicio regional debe
necesariamente 1r aparejado con la mejoria de las formas,
procedimientos y tecnologlas administrativas. Una sin la otra es
impensable; sus resultados serian limitados e indtiles. Agul se
abre otra oportunidad para demostrar gque Politica y Administracidn
Pidblica son indisalubles; nacieron y caminaran juntas en cualguier

acto de gobierno.
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En lo tacnico, el administrador debe apreciar 1la
relevancia de la planeacidn regional y darse a la tarea de gue los
ejercicios que se hacen desde los drdenes locales pasen de ser
acclones o proyectos ailslados para que se constituyan en verdaderos
planes o programas; debe imaginar mecanismos gque incidan en el
ejercicio racional de los recursos piblicos; estd obligado a
asignar responsabilidades y funciones a los participantes de manera
justa y equilibrada; tendrd que estructurar eficazmente las
relaciones que se establezcan tanto entre los ordenes y sectores
locales como entre estos con las dependencias federales; habrd de
las dependencias
tenga

idear las necesarias formas gque obliguen a
gubernamentales locales a ejecutar los programas gque
asignados de acuerdo a lo planeado; debe institulr sistemas de
evaluacidn regional que midan el impacte social provocado en
funcién de los costos acarreados. En sintesis, el administrador
piblico debe asumir totalmente la capacidad y la autoridad para
planear, organizar, dirigir y evaluar el desarrcollo regional desde
los goblernos de los estados o de los municipios,

En lo politicoe, el desarrello regional requiere de
administradores piblicos para incitar la participacidn plena de los
involucrades en el proceso, para hacer cenciliar las veluntades
divergentes, para negociar con los distintos intereses polltices y
econdmicos que cobligadamente estdn presentes, para wovilizar a la
sociedad en aras de eliminar los feudos de poder caciguiles, para
moderar aguellos naturales animos protagdnico y para ejercer el
poder y la autoridad ante aquellas voluntades y feudos que se
oponen al desarrollo local integral,

Pero tambidn la politica en el administrador pablico debe
invitarlo a encontrar las alternativas viables gue permitan la
convivencia de un centro pederoso con una regidn mds autdnoma; a
desterrar los vicios que reproducen en el nivel local ese
centralismo y a encontrar fdrmulas basadas en la legalidad y
legitimidad gue bhagan que el Centro respete las woluntades
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acondmicas, administrativas, sociales y pollticas de la Regidn.

El problema de fondo, para nosotros, es de conviceidn por
al servicio regional, provocado por el desinter@s gue promovid el
paternalismo y las formas de coptacidn de cuadros centralistas, gue
juntos provocaron la formacién débil (y deformacidn también) de los
adminlstradores pdblicos. Factores politicos condicienaron y siguen
condicionando el gquehacer administrativo.

Pero es hora de abrir o reafirmar el compromiso con el
Desarreollc Regional. Es tiempo de cambiar actitudes entre 1los
administradores publicos; es tiempo de fortalecer esas convicclones
Y esos principios de servicio, honestidad y lealtad. Cambiemos para
Fortalecernos; Fortalezcamonos para impulsar el Cambio. No existen
otras alternativas Dignas.

E.- LA REGION Y LA DEMOCRACIA. EL ENFOQUE POLiITICO.

Nos hemos referido en distintas ocasiones a un Desarrollo
Regional basado en la autonomla y libertad locales para planear,
organizar, dirigir y evaluar el proceso. Pero (Qu2 pasa con el
marco democrdtico en que debe insertarse el desarrollo?, ¢(No
democracia es tambidn elegir opciones pollticas para construlr
sobre ellas programas que impulsen igualimente el desarrollo local?,
:Debemos desconccer o limitar la autonomla regional para decidir
mayoritaria y legitimamente sus preferencias politicas?.

Ssi hemos de respetar 1la participacidén social para
construlr politicas, estrategias y programas de desarrollo local,
traslademos ese respato a sus voluntades politicas, a sus
preferencias partidistas. Poco sirve un desarrollo socioecondmico
si se pasa por alto el derecho que tienen las regiones para optar
por vlas politicas distintas a la oficial o bien para ingresar o
permanecer en ella. Que el respeto a las alternativas del
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desarrollo regional se contagie en el respeto a la democracia
local. Ambas tienen su naturaleza sustentada en la participacion
social; no la desconozcamos, por el contrario, alentemosla y
aprendamos a convivir con ella.

Ningin caso tiena el desarrollo regional si no se traduce
an democracia, que no @s sino el respeto a las legltimas voluntades
politicas 1locales. Negociemos programas pero ne voluntades.
Negociemos recursos para el desarrolle perc no vendamos
convicciones. Hagamos de la Democracia un process plblico y no
nagociaciones privadas. Que la democracia regional triunfe sobre
loe regateos e intereses privades.

La democracia es mids evidente y tiene sus mds puras
expresiones en los municipios, en los estados, en las regiones,
porque nacid en ellas. No seamos de los que buscan la democracia
cobijados con mecanismos oficialistas y con origen centralista; la
higtoria ha ensefiade dque su regeneracidn eficaz debe partir del
orden municipal y construlr de alll la libre competencia politica.
No neguemos, pues, la historia. No limitemos tampoco al federalismo
y a la descentralizacidn con enfoques administrativos. Sus
verdaderas naturalezas no son tacnicas sino politicas; entendamoslo
asl a fin de dar peso determinante a las Regiones de M&xico; la
dnica via para lograr esto dltimc es la democracia ya que se
fortalecerla de ralz la 1libertad polltica regional. HNo hagamos
descentralizacidn desde arriba, sine escuchande y respetando las
voluntades locales, en cualquier ambito.

Asl, la democracia regional vista como descentralizacién
politica viene a dar vida real al federalismo devolviende la
iniciativa que histdricamente proviene de los municipios, de los
estados, de las regicnes. Si es en estes ordenes donde estd mas
arraigada la participacidon social y -con ella- la democracia,
afirmemosla alll y que despuds sirva de sdlido pilar para 1la
democracia nacicnal.
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Que la democracia en las regiones se manifieste en un
escrupuloso respeto a las voluntades pollticas locales expresadas
en las urnas, en los procesos electorales. Pero gue no quede alll.
No; tambian debe traducirse en una tolerancia -del centro y de las
propias regiones- hacia opiniones y posturas divergentes, en un
mayor empleo de la creatividad y de la racionalidad que desplacen
a actitudes tan vicerales como el servilismo, el entreguismo o la
autocomplasencia que tanto dafic han causadec al desarrcllo y la
democracia regionales y en una atencidén a la pluralidad como fin en
sl misme. Pero jgualmente, la democracia regional tendrd gque
significar una permanente y cuidadeosa vigilancia del poder y 1la
raal posibilidad de dirigirlo, limitarlo y cuestionar sus actos y
desmesurados arranques centralistas.

Con la democracia y la participacidn instituldas como
mdtodo de trabajo piblico, las regiones podrian construir su destino
con su propio esfuerzo. ¢Porqué limitarlas o ignoralas?. Alentemos
el ejercicio de la 1libertad politica y de la democracia para
reafirmar a 1la voluntad local como cimiento del desarrollo
regional. Para servir administrativa y politicamente a la sociedad,
debemos partir de ella misma, no lo olvidemos.

Si Maéxico es muchos M2xicos, es regiones, es pluralidad,
LCOmo es que no se traduce en posturas regionales distintas a la
oficial?. No temamos a reconocer que esa pluralidad no s3lo es
histérica, atnica o cultural; aceptemos que la pluralidad tambian
debe ser naturalmente pollitica entre las regiones. Empecemos a
salvar el problema de credibilidad en los procesos electorales con
democracia alli, donde esta tiene su mayor expresidn que es en las
regiones. Pasemos del voluntarismo a la voluntad de cambio
constructive y democratico que respete votos, procesos pollticos
locales y acepte las decisiones de las comunidades, de 1los
municipios y de los estados,

Qué hace mas hermoso a un tapete o a un wvitral: su
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miltiple coleride, su viveza y sus contrastes, © que Sea uniforme,
llano y opaco. Qud es mas apasionante, contar con una pluralidad
politica regional basada en el respeto a las voluntades locales o
referirnos a regiohes uniformes, oficiales y oficializadas.
Nosotros optamos por las primeras.

Signo indiscutible de cultura politica es el respeto a
los triunfos y derrotas que hayan surgido de la legitima wvoluntad
regional y que obliguen a corregir o reafirmar las actividades
pollticas. Muestra irrefutable de incivilidad y falta de voluntad
democratica es desconocer las aspiraciones y voluntades politicas
locales, aldn cuando esto se manifieste Qnicamente en una peguefla
localidad.

Tendremos que tomar la iniciativa por la democracia en
las regiones; tenemos que hacer de la modernizacidn mads democracia
efectiva y real en las localidades; estamos obligados a desplegar
una politica -y democracia- regional con dimensiones mas autdnomas;
comprometamonos con una democracia regional que limite el poder del
centro sin gue vaya en detrimento de su autoridad; hagamos de lado
los argumentos gue limitan, posponen y desvirtlan la democracia;
adoptemos, en sintesis, una verdadera conviccidn democratica
regional.

Bastantes y serias son las argumentaciones acerca de la
falta de respeto gue el centralismo y los personajes e
instituciones que reproducen sus vicios, muestran respecto de la
voluntad politica de las Regiones de México. Innumerables son las
experiencias que lo confirman. Se abrid® y consolidd® la alternativa
de la participacién local como escencial fundamento para lograr el
crecimiento econdmico y el bienestar social regionales. Se niega y
en ocasiones se cierra la vla de usar esa misma participacién como
cimiento @nico de la democracia regional y nacional.
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La historia pollitica en nuestro pals muestra una y otra
vez una serie de procesos electorales locales en los dque la
democracia es la gran ausente. El empleo ilegal e ilegitimo de los
recursos gque convergen en estos procesos en favor o detrimento de
los partidos pollticos participantes son 1la tdnica que 1los
caracteriza y que lleva inevitablemente a ignorar las decisiones
sociales regionales.

Alll, donde surgid la democracia, en las loc. lades, los
municipios y los estados es donde menos trasciende. La indisoluble
relacidn que presaenta el Sistema Polltico Mexicano entre el Titular
del Ejecutivo Federal y el Partido Oficial y 1la dependencia hacia
estos de los organismos responsables de los procesos electorales en
M2xico han hecho imposible el ejercicio de la democracia. . . ¥y no
hay indicios de cambio. Los resultados, las irregularidades, los
participantes, etc., son cuestiones de forma. La ralz del problema,
y donde debemos centrar la discusidn es esa obscura relacidn e
interdependencia a gque hicimos alusidn arriba. No es posible que la
voluntad de todos sea organizada, dirigida y calificada por una
perscna o un cerrado grupo de ellas, mids adn cuando son miembros de
un s&lo Poder Federal. No puede concebirse un Estadoc Moderno con
elecciones organizadas de esa forma, con resultados obtenidos
detras de los escritorios ejecutivos, con acciones electorales
ingeniadas en las oficinas piblicas.

Rompamos el corddn umbilical que ata Ejecutivo Federal-
Partido Oficial-Sistema Electoral a efecto de instaurar 1la
Democracia en Maxico. Para efectos de democracia si vale el todo o
nada; no se pueden aceptar vasos medio vaclos ¢ medio llencs. La
modernidad exige al Estado que se desagan los nudos de ese corddn,
que sa deshagan los compromisos entre el Presidente y el Partido en
@l Poder; sdloc con ello podremos trascender a la Democracia, sdlo
aml se podradn respetar las voluntades politicas locales; sdlo asl
podremos tener procesos electorales transparentes, pero sobre todo
Yy antes gue todo, crelbles.



304

No sera posible hablar de democracia regional y -menos-
nacional si no se superan las condiclones que enunciamos arriba.
Pero en las regiones nos enfrentamos al mismo problema que se
observa en el orden nacional: uncs procesos electorales viciades de
orlgen al estar organizados y calificados por organismos federales
o locales dependientes de 1los ejecutivos respectives; la
centralizacidn es, pues, determinante para poner en marcha tales

procesos con todos los factores y variantes que encierra.

Pero algo aln mds grave es la terrible manipulacién que
el partido oficial e inconcientes adeptos realizan para designar a
sus candidatos a puestos de eleccidn popular local, en donde de
nueva cuenta observamos el mayor peso de las preferencias y
afinidades pollticas gue el trabajo honesto e Integro. La
negocliacion e impesicidn de candidatos en regiones © municipios es
una regla del juege del Sistema Polltico Mexicano. Pero, ¢Quiénes
se negocian; quiénes se imponen? por supuesto que aguellos obscuros
personajes a los gue nos referimos en el primer acapite, los cuales
carecen de un trabajo social arduo y honesto y por ello sin
convicciones y preparacidn sdlidas para enfrentar el reto
democratico; son impuestos aguellos caciques regicnales gque han
optado por el servilismo y entreguismo a las autoridades estatales
y federales para gobernar, concientes de que su trayectoria no les
permitiria hacerlo.

Cabrla aqul prequﬁtarnos éPorqué el Partido oficial
impone candidatos en regiones donde su triunfo estd asegurado y
porgué los selecciona de entre los llderes naturales locales en
regiones donde sus triunfos estidn es riesgo?. El arfan ciego de
permanecer en el poder a costa de la voluntad social hacen que
convivan estos dos métodos; responder a los compromisos al tiempo
gue se responde tibia y superficialmente a la democracia. Mas
acerca del vaso medio vacio o medio lleno.

Tenemos obligacién de destruir al amiguismo, al
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arribismo, al servilismo como matodos de hacer politica en las
ragiones. Ellos sdlo conducen y fortalecen el empirismo polltico,
cuando lo que hoy necesitamos son aut2nticos servidores publicos
comprometidos con la democracia y el desarrollo regional. Debemos
entender que 1la Democracia produce Dignidad y no dadivas o
preferencias.

La movilizacidn regional contra la imposicidn de
candidatos y autoridades; la movilizacidn social para demandar
transparencia en los procesos electorales locales; la movilizacidn
social regional para exigir respeto a sus voluntades politicas; la
movilizacidn social para limitar la lnfluencia polltica del centro
en la regiodn; la movilizacidn social para la Democracia Regional.
Eso es lo gue hace falta.

i

Si no vemos sdlidas convicciones y principios federales
para impulsar la Democracia en el ambito nacional y regional, si el
voluntarisme persiste sobre la voluntad democratica, tomemos la
iniciativa por ella y vayamos pensando en alternativas paralelas.

Nos aventuraremos a proponer en este case la integracidn
de partidos pollticos estatales autdnomos Yy un consecuente sistema
electoral estatal independiente. Cocebir e implementar estos
organismos podria llevarnos a su vez a conformar regiones mas
autdnomas, con mayor capacidad de decision frente al centro y
podria conducir a la eliminacidn de corporativismos automaticos y
entreguistas como los qgue hoy vivimos.

El anbito de accidn de esos partidos serla exclusivamente
estatal y subregional, con una plataforma y principios politicos
acorde a la situacidn local, con estatutos claros y objetivos para
su funcionamiento, con estructura cuya caracteristica primordial
sea la menor burocracia y los mayores cuadros posibles; con un
financiamiento racional y justo del propioc nivel local de gobierno,
en el entendido de gque la mayor movilizacidn social partidista
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puede mds que una gran cuantla de recursos y una abrumadora
burocracia.

Esta autonomla real y formal obligard necesariamente a
los partidos pollticos nacionales a establecer negociaciones y
concertaciones con los locales, limitando su presencia determinante
en las regiones de forma directa; asimismo, los condiciocnaria al
trabajo mads honesto y comprometido con los grupos locales a efecto
de ganar o ratificar su apoyo a un partido federal.

Tambian el Ejecutivo Federal verla mas limitada su
presencia en las regiones con 1la existencia de importantes
contrapesos locales; ya no es el actuar arbitrario, sino moderado
por estas voluntades e intereses legltimos; es dar vida a 1la
politica local para reanimar la democracia reglonal y nacional.

Peroc -el gran y determinante '"pero"- nc podemos
consolidar partidos pollticos estatales, no podremos hablar de
Democracia en las regiones si no consolidamos antes nuestra Cultura
Polltica. Es imposible referirnos a una autonomla politica y
administrativa local si persisten los animos protagonicos, las
convicciones negociables y los intereses mezquinos por encima del
inter@s en el crecimiento, bienestar y democracia regionales.

Insistimos en el Cambioc para Fortalecer a México y a sus
regiones en lo soccial, en lo econdnico, en lo administrativo y en
lo politico. La Participacidn de la socliedad en su conjunto es
escencial para ese Fortalecimiento; la Participacidn deberd ser la
piedra angular para impulsar el Cambio.
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LA ADMINISTRACXON DEL DESARROLLO REGIONAL EN MBEXICO. 1930-1990.
CONCLUBIONES S

1.- Desde 1930 y hasta 1990, la Administracidn del Desarrollo
Regional en Mexico ha vivido dos etapas bidsicas: la primera en la
que el proceso se impulsd a traveés de programas sectoriales
carentes de una polltica regional integral, por 1lo que el
desarrollo local que se promovia era desintegrado, desigual e
injusto, caracteristico de 1930 a 1982; y la segunda surgida al
crearse el Sistema Nacional de Planeacidn Democratica en 1982 y al
consolidarse una Polltica Regional que permiti® impulsar un
desarrollo regional con un caracter mids integral, mas racional ¥y
mds justo para las propias regiones, caracteristica hasta nuestros
dlas.

2.— En la etapa que V& de 1930 a 1982 se observan a su vez dos
periddos centrales para el Desarrollc Regional: el primero gue V&
de 1930 a 1970, donde el Desarrollo Regional se subordin6 al
impacto gque pudieran causar en distintas =zonas del pais la
instrumentacién de programas de inversién a cargo de las distintas
dependencias y entidades del sector pOblico; y un segundo que
abarcd de 1570 a 1582 en la gque ya el Desarrollo regional comenzd
a darse de acuerdoc a pollticas, estrategias e instrumentos mas
claros sobre la materjia Y gque en el mismo lapso se fueron
mejorando.

3.- En ese primer periddo (1930-1970), predominaron y convivieron
dos vertientes que impulsaron el desarrollo regional: una
caracterizada por implementar programas sectoriales referentes a la
reforma agraria con acciones relativas al reparto de tierras,
colonizacién e irrigacién que fué evidente en las dos primeras
décadas (1930-1950); y en los siguientes 20 afios (incluse quizé
desde fines de los 50), en que predominaron los programas e
inversiones con caracter industrial e industrializador para ciertas
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regiones del pais, acompafiados con acciones en materia de
comercializacién de productos agricolas o agroindustriales.

Estas dos vias no fueron en ningtn momento excluyentes una de
otra; predominaron dentro de las d&cadas sefialadas sSin gque ello
signifique que dejaran de implementarse en algina de ellas seg(n
fuera el caso.

Asl, el Desarrollo Regional de 1930 a 1970 fué entendido como
la implementacién de programas sectoriales con impactos en
determinadas regiones del pafs ~sin que se definieran las politicas
para elle-, predominando acciones en materia de reforma agraria,
caracteristico de 1930 a 1650 y ‘acciones propias de la
industrializacién del pais en las dos décadas siguientes.

Por el mismo cardcter que tuvieron estas acciones e
inversicnes, podriamos referirnos m&s que a un desarrollo
socioeconémico regional, a un crecimiento econémico en algfinas
zonas del pais receptoras de recursos para alentar c¢iertas
actividades preductivas determinadas ambas (regién y actividad),
por el criterio centralista del Presidente de la Reptiblica,

4.- La Administracion del Desarrollo Regional de 1930 a 1970 vista
como proceso, refleja las caracteristicas que este tuvo en el
perif6do: una planeacién inexistente gue llegaba a lo sumo, a una
programaci6n centralizada de inversiones sectoriales en ciertas
regiones del pais; una organizacién parcial e igual Qe centralizada
sin llegar a coordinar todos los actores y factores que pudieran
intervenir en el logre del Desarrollo Regional y sin cubrir 1la
totalidad del territorio nacional; una direccitn o ejecucion de
programas a cargo de dependencias federales dependientes del
ejecutivo federal con limitada o -en la mayoria de los casos- nula
participaci6n de los sectores o gobiernos locales y una evaluacién
vacilante e incierta, dado que no se corrigieron durante el periédo
las desviaciones que el desarroclleo regional presentaba no s6lo en
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su comprensién, sino atGn en la ejecucién de programas alternos;
quiz& esta evaluacidn se llegd a realizar al final del peridde
cuando se modificé al inicio de los afios 70 la escencia en el
entendimiento y la aplicacién del desarrollo regional en México.

El Desarrcllo Regional durante estos 40 aflos: Carecié de una
politica original y propia que orientara su accibn; estuve
impregnade de rasgos profundamente centralistas; fué escasanente
planeado; fué disperse y aislado, provecande diferencias
interregicnales importantes; tuvo rasgos de injusticia al atender
de forma desigual a las regiones en gque se dividié al territorio
nacional; careci¢ de coordinacién; no pernitié la participacién de
gobiernos locales y otros sectores interesados en el proceso;
carecié de un caricter integral al interior de las regiones lo que
trajo consigo diferencias intraregionales serias y estuvo falto de
una evaluacién objetiva capaz de corregirlo, quizia hasta fines de
estas cuatro décadas.

5.~ A partir de 1970 (para ser mAs exactos en 1971 y hasta 1982),
el Desarrollo Regional en México comenzd a tomar un giro diferente
al del primer periddo y el que realmente le corresponde. Con la
implementacién de varias acciones relativas al desarrollo regional
se vislumbra el gurgimiento de una politica especifica y propia
para el proceso.

Esta "politica" de Desarrollo Regional estaba enmarcada y a la
vez acompafiada de dos estrategias: el fortalecimiento del
federalismo y las raeformas que ocurrian con la Administracién
pdblica para mejorar el cumplimiento de sus funciones.

Como respuesta a esa politica, surgieron varios organismos que
se constituirian mads adelante en instrupentos trascendentales para
1a promocidn del desarrollo regional. Destacan la Comisién Nacional
de Desarrolle Regional a nivel global, los Comités Promotores del
Desarrollo Estatal y mAs adelante los Convenios Unicos de
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Coordinacién, en cada entidad federativa del pais.

Estos 6rganos se respensabilizaron de planear, organizar,
coordinar, dirigir y evaluar todas las acciones gue fueran a
implementarse en materia de desarrollo regional. La Comisi6n estuvo
encargada de la normatividad general a la cual atendi@ cada COPRODE
estatal; estos a su vez tuvieron como su principal instrumento al
CUC donde los gobiernos locales convenfian con el gobierno federal
sobre distintas acciones con impactos en su respectivo estado; y
por ultime dentro de los CUC existieron tres modalidades que los
concretizaron, siendo ellas los Programas Estatales de Inversién,
los Programas Sectoriales Concertados y los Programas de Desarrollo
Estatal, cada uno cen diferentes mecanismos y programas que con su
operacién se promovid al desarrolloc regional.

6.~ El carécter descentralizado gue debe impregnar el desarrollo
regional se empezé a observar a partir de 1970, al abrirse 1la
posibilidad de gue los sectores y gobiernos locales participaran en
el proceso desde st misma planeacién hasta la fase de evaluacilén,
tomande en cuenta sus necesidades, recursos y potencialidades.

La participacién local comenzd a ser importante a lo largo del
proceso de Desarrollo Regicnal y si bien aparentemente se compenzé
el alto centralismo polltico y administrativo con gque se hablan
promovido -y continlan impulsando- las accicnes de la
Administracién Poblica Federal sobre nuestra materia hasta
entonces, en realidad los compromisos politicos, el control
presupuestal y la misma indefinicién de la politica regional asl
como de los mecanismos e instrumentos que la concretizan, permitian
al Presidente de la Repitblica mantener un determinante control
sobre el proceso de desarrollo regional en nuestro pals.

7= Si bien la politica, la estrategia, los instrumentos y
mecanismos para el desarrollo regional empezaron a mostrar la
participacidn de 1los niveles locales de gobierno, siguieron
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existiendo programas sectoriales con impactos regionales que aun
cuando convivian con los primeros fueron perdiendo paulatinamente
su presencia como promotores inicos del desarrollo regional hasta
desaparecer como tales dando paso definitivamente a esta nueva
vertiente que tomaba fuerza dia con dia.

No obstante, la convivencia de estos programas sectoriales con
programas, acciones e instrumentos que mas adelante conformarian la
politica regional indican la indefinicidn en que se encontraba el
desarrollo regicnal misma gue fud superada hacia 1982 con el
surgimiento, precisamente, de una Polltica y estrategia claras y
objetivas para el procesoc.

8,~ El Desarrolle Regional de 1970 a 1982 a través de su
Adnministracién, refleja: Una Planeacién y programacién del proceso
si bien incipientes, también adecuados, puesto que lograron
traducirse en proyectos y acciones especificas; una Organizacién
adecuada en la medida gue se dieron avances para coordinar los
factores Yy sectores gue tuvieran injerencia en el desarrolle
regional; una Direccién optima reflejada en la consecucién de los
programas planeados; y una evaluaci6én efectiva gque provoecd una
constante mejoria en los mecanismos e instrumentos empleados a
partir de entonces en la Administracién del Desarrcllo Regional.

51 en la etapa anterior el desarrollo regional pasd por una
fase incierta, a partir de 1970 sus caracteristicas son
sobresalientes: se sentaron las bases para la construccidn de
politicas, estrategias, mecanismos e instrumentos mas claros;
permitié que la participacién local trascendiera y paulatinamente
se constituyera en el motor del proceso; dié pié a gobernar con mi
justicia y eguidad; 1la atencidn al equilibrio y 1la armonia
interregionales fué notoria; se promovieron gradualmente acciones
para el bienestar integral intraregional y dié posibilidad de
construir un modelo de desarrollo regional mis fuerte y sélido que
a futuro -el hoy- se corroboraria.
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%.~ Papsl importante jugé el concepto de Regidn en este proceso.
En el primer periddo {(1930-1570), una "Region®™ tuve figura y
limites indistintes, dependiendo del alcance que tuviera el
programa sectorial que se llevara a cabo y que se borraba o se
ignoraba dependiendo de la dependencia responsable de ellos.

A partir de 1970, la regién tuvo ya fronteras especificas y
una figura dnica e indistinta: se identificd a cada entidad
federativa con una regién para fortalecer el sistema federal
mexicano y para hacer mas wiable la puesta en marcha de 1los
programas para el desarrollo regional. Con eso se condicioné de
algina manera al ejectuve federal para que promoviera un desarrollo
regional en todo el pais y atendiera las necesidades de cada
regisén/estado sin distinciones aparentes, puesto que con el maneio
discresional dado al presupueste federal se favorecié en distintos
grados a cada uno de los estados de la Replblica.

10.~ La creacidon e implantacion del Sistema Nacional de Planeacidn
Democratica sentd las bases que llevaron a construlr una Polltica
objetiva para impulsar el Desarrollc Regional en Maxico.

Las disposiciones de 1la nueva Ley de Planeacidn, el
surgimiento de 1l1los Sistemas Estatales de Planeacidn y 1la
sobresaliente mencidn gue se hace del proceso en el Plan Nacional
de Desarrolloc 1983-1988, confluyeron en el fortalecimiento de esa
Pollitica ¥y confirman la prioridad que se darla a partir de entonces
al Desarrollo Regional.

Asimismo, 1la determinacidn de instaurar el Ramo XXVI.~
Desarrollo Regional en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn,
la constante mejoria que mostrd el funcionamiento de los Comitas de
Planeacidn para el Desarrollo Estatal y el notable progreso gue
obsarvaron los Convenios Unicos de Desarrollo, corrcboran el
caradcter integral gue se otorgaria al Desarrollo Regional
instituldo ya como Politica de Gobierno.
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il.- La puesta en operacidn del Programa Nacional de Solidaridad al
nutrirse presupuestalmente del Ramo XXVI. Desarrollo Regional, vino
a afinar el proceso al implantar estrategias diferenciales de
administracidn y financiamiento para regiones evidentemente
diferentes, estratificando las entidades federativas y municipios
de acuerdo a sus niveles particulares de ingreso, de bienestar
sociocecondmice y sus 1Ilndices de marginalidad, a partir de 2los
cuales se promueven acciones preferenciales en grados distintos.

Otro hecho que incide positivamente en el mejoramiento de la
Administraci®n del Desarrollo Regional en Meéxico, es el
establecimiento de estructuras financieras distintas para los
programas manejados, dado que con ellas se indican las proporciones
de recursos gque cada nivel de gobierno y sectores beneficiados
deben aportar en funcion del programa que se trate y de la
existencia o no de créditos, lo cual concreta el principio de
corresponsabilidad entre los participantes del desarrollo regional.

12.~ En el gobierno de Miguel de 1la Madrid, fueé evidente la
conviccidn gque se tuvo para impulsar el Desarrollo Regional en sl
mismo, lo gue se reflejd® en el caradcter integral con que se
promovid; en los dos primeros afios de la administracidn presidida
por Carlos Salinas, sin embargo, se observa una intrascendencia
real del proceso como tal, evidente en el retroceso que se muestra
a nivel federal en los planteamientos relatives al desarrollo
local. En este sentido, ha sobresalido mds el Programa Nacional de
Solidaridad que la propia Polltica en que se inserta y que 1lo
financia, como lo es la Politica Regional.

13.= La Planeacidn de la Administracidn del Desarrollc Regional de
1983 a 1990 muestra dos periddos: el primero que va hasta 1988 en
la gue esa fase did grandes y sodlidos pasos en el orden federal;
estos valiosos avances de la planeacidn regional se tradujeron en
una estructuracidn de polliticas, estrategias y programas claros y
objetivos. ¥ en el segundo, que comprende de 1989 a 1990, son
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notorios los retrocesos que se dieron en esta fase respecto del
la planeacidn regional realizada en el orden

anterior periddo;
organismos

federal carecid de atencidn por parte de los
responsables, redundando en la ausencia de pollticas y estrateglas

propias.

En el orden local, a lo largo de la etapa se hizo mas evidente
la incapacidad de las autoridades locales para articular e integrar
planes y programas, hecho que es salvado con mayor participacién

federal en la materia.

En la fase de Organizacidn trasciende el adecuado
planteamiento de estrategias, funciones y respopsabilidades para
los participantes en el proceso de Desarrollo Regional, aungue la
ejecucidn de estas no halla side dptimo,

La DPireccion de la Administracidn el Desarrolle Regiopal, al
inclulr en ella propiamente a la ejecucidn de programas y acciones,
acus® una seria desviacidn al suplirse la incapacidad <de las
administraciones pablicas logales con mayor presencia federal en
las regiones; a pesar de ello, los resultados fueron alcanzades.
Tal desviacidn, si bien tiene hondas ralces en la histeria del
pals, encierra rasgos centralistas lo gue repercute negativamente

en €l proceso de desarrello regional.

A lo anterior, debemos afadir la ausencia de coordinacidn real
entre 1los ordenes locales de goblerno provecado por el recelo
politico de no permitir que instancias publicas aienas actlden y

tengan injerencia en el desarrolle local,

La Evaluaciodn efectuada resulta ser bastante positiva para el
Desarrelle Regional, dade gue evidentemente el procese fué
mejorande durante el periddo al incorperar nueveos necanismos y
estrategias gque, a pesar de sus deficiencias, han permitido 1Ir

afinandolo.
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14.- E1 andlisis histdrico, nos demuestra que es evidente que para
el Desarrollo Regional existe una Polltica objetiva y clara desde
1582 que si bien ha sido relegada por la actual administraciadn, ha
derivado en estrategias, lineas de accidn, nmecanismos e
instrumentos preciscs que pueden permitir que el proceso adquiera
rasgos de justicia, equidad y racionalidad. Sin embargo, todo el
potencial que encierran estas ltimas no ha sido cabalmente
utilizado, quedando amplios mArgenes de actuacidn sin aprovechar,
lo cual redunda en la promocidn limitada del desarrollo regional.

Esto es, que frente a la existencia de un marco normativo que
posibilita el impulso de un desarrollo regional integral,
encontramos una ausencia de voluntad pollitica y capacidad
administrativa que va en detrimento del propio proceso.

Bl centralismo presidencial (presidencialismo) acostumbrd a
las autoridades locales a actuar sdlo hasta donde no contradijeran
la autoridad central, limitandeo en consecuencia, su capacidad para
construlr vlas alternas o complemntarias de impulso al desarrollo
regional.

315.~ Con la institucionalizacién de la vida politica, econémica,
social y administrativa del pais en una serie de organismos
piblicos creados después del movimiento armade de 1910, la figura
del Presidente de la Repblica crecid y se consolidd como el centro
alrededor del cual girarian cada uno de los sectores y niveles de
gobierno y del que, a partir de entonces, dependerlan directamente
las decisiones tendientes a promover el desarrollo nacional,
sectorial y regional.

La Administracién del Desarrollo Regional no quedd excenta de
las influencias de este centralismo presidencial: el proceso estuvo
-y sigue estando- subordinado a las decisiones del titular del
ejecutivo federal, siendo un Desarrollo Regional centralizado en
oposicién al cardcter descentralizado que debe impregnarle. Los
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compromisos politicos del Presidente con los gobernhantes o grupos
de poder locales y su inclinacién por desarrollar determinado
sector de la econcomia nacional fueron fuertes condicionantes para
estimular el Desarrollo Regiocnal, provocando que este fuera
desigual, desorganizado, disperso e injusto.

Esta caracterlstica es determinante en la etapa que va de 1930
a 1982 puesto que no existla una polltica regional definida y
objetiva que regulara la actuacidn del Presidente de Ma2xico en el
procesc Yy que al surgir tal en 1982, obligd a éste Qltimo a
moderar, o al menos a disimular evidentemente, su influencia en las
regiones del pals.

El centralismo econémico y politico personificado en el
ejecutivo federal era guien sefialaba qué programas de inversiones
sectoriales habria que implementar en cudles regiones.

Pero este fenémeno no es privativo del peridédo que abarcé de
1930 a 1970 sino que fué muy caracteristico de todos los gobiernos
que dirigieron a la Nacién hasta 1982. No obstante, debemos sefialar
que con el surgimiento de una politica, estrategias y mecanismos
especificos para el desarrollo regional en este Qltimo afio, el
centralismo empezd a dar cabida a los sectores y regiones/estado
interesados en lograr su desarrollo y colaborar en la consacucién
del nacional, sin que ello signifique que esta misma politica y sus
consiguientes instrumentos limiten con determinacion 1la’ libre
actuacidn del presidente de la Repiblica para definirlas -incluso=-
0 acatarla y menos adn impidan su omnipotente presencia en cada una
de las regiones de Maxico.

Ahora bien, 1la creacidn de los Comitéds Promotores del
Daesarrollo Estatal y los Convenios Unicos de Coordinacion junto con
sus respectivas estrategias e instrumentos mismos gue se fueron
mejorando y afinando en los gobierncos de Miguel de la Madrid y
Carlos Salinas de Gortari, condicionaron al Presidente de la
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Repfiblica a atender a cada una de las regiones/estado en las que se
divide el pafs, lo cual es un avance importante para el proceso de
Desarrollo Regional.

16.-~ El Desarrollc Regional en México acusa de una seria
subordinacidn al presidencialismo y centralismo, como todas las
acciones gue la Administracidn Piblica emprenda, debido a 1la
presencia de tres factores bisicos:

a) compromisos e intereses politicos del titular del ejecutivo
federal con las autoridades o grupos de poder locales que llevan a
ignorar las politicas, normas y mecanismos establecidos para el
proceso con objeto de responder a aguellos vlinculos, provocando gue
el desarrollo regional responda en ocasiones exclusivamente a las
fluctuaciones de esos compromisos;

b} una postura sumisa de las autoridades locales -producto de 1lo
anterior- que conduce a la ausencia de voluntad politica en ellas
a efecto de plantear modelos alternos al federal para promover el
desarrollo regional o bien agotar todas las posibilidades que &ste
brinda; perc esa falta de voluntad es a su vez resultado del temor
local para no contravenir las decisiones del centro presidencial,
cerrando un circule vicioso daiino para el desarrolle regional; y
e} el manejo y control centralilsta del Presupuesto para el
desarrollo regional redunda en un limitado mdrgen de accién de las
autoridades locales, mismo que se vé ampliado o reducido ailn mas en
funcidn de la afinidad polltica que guarden los gobernantes locales
con el centro politico, econdmico y administrative de México.

17.- Durante la administracidn de Miguel de la Madrid, el fendmeno
centralista o dicho de otra forma, el fendmeno presidencialista vis
condicionada su presencia y control en el proceso de Desarrollo
Regional por las mismas acciones descentralizadoras promovidas por
el titular del Ejecutivo Federal, por los mecanismos que surgieron
a ralz de la creacién de 1la Ley de Planeacidn y del Sistema
Nacional de Planeacidn Democratica y por los propios intereses
regionales para participar en las tareas de crecimiento y bienestar
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locales. El centralismo, con las acciones de descentralizacidn se
trasladd a los goblernos estatales otorgandoles mas facultades,
recursos y poder de decisidn a propdsito del desarrollo regional.
El centralismo se movid hacla los estados.

En virtud de la inestabilidad que vivid el Sistema Polltico
Mexicano en julioc de 1988 y con ella de la forma presidencialista
de gobierno, en la administracidn de carlos Salinas se recogieron
las formas y fondos con los cuales ese presidencialismo se habla
manifestado en el desarrollo regional y que continuaron siendo
aquellos compromisos y consideraciones polliticas que rebasan
incluso las disposiciones normativas establecidas a efecto de
beneficiar estados/reqidn con interds particular para el Presidente
de la Repiilblica y asl para el Sistema Politico Mexicano, sdlo que
en este lapso la forma se denomina Programa Nacional de
Solidaridad.

18.- Uno de los resultados mas sentidos por la Administracidn del
Desarrollo Regional es, sin duda, la incapacidad de planeacian y
ejecucidn de los goblernos estatales y municipales, provocado por
la dependencia econdmica, administrativa y -sobre todo- politica
que han mostrado y contindan presentando respecto del Presidente de
la Repiblica.

Esta dependencia, si no subordinacidn, impide la propuesta de
proyectos alternos al federal, peor lo que el desarreollo regicnal
subsiste con medidas concebidas en @2ste W0ltimo nivel y sin
contrapesos efectivos en los ordenes locales de gobierno.

Lo anterior debe necesariamente conducir al fortalecimiento
econdmico, administrativo y politico de los ayuntamientos y de los
gobiernos estatales para que: cuenten con mayores recursos captados
y administrados por elles mismos, leo cual nos remite al
replanteamiento del actual Sistema de Coordinacidn Fiscal; mejoren
y actualicen sus estructuras y t&cnicas de planeacidn, organizacién
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y administracidn que les permitan asumir un control mads eficaz del
desarrollo local; y fundamentalmente, definan por cuenta ¥
responsabilidad propia el rumbo ¥y la postura pollitica gque mejor
responda a su idiosincracia y anhelos, que mayor dinamismo politico
imprima al proceso generado desde la regidn y que mids posibilidades
abra para proponer alternativas. particulares al desarrollo local,
condiciones que nos 1llevan a cuestionar nuevamente el actual
centralismo al que se sujeta el proceso que nos ocupa, que pPor ser
un factor polltico, debe salvarse con mecanismos igualmente
politicos que se sintetizan en dos téminos: la movilizacidn y 1la
democracia efectivas.
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LA ADMINISTRACION DEL DEBARROLLO REGIONAL EN MEXICO. 1930-1990.
c 0L 0 F O N

Al conclulr los estudios de Licenciatura, se afianzaron
en nesotros dos animos: la convicecidn de servicio y la precocupacion
por nuestro orlgen, mismos gue nos llevaron a cuestionar cémo la
federacidn promovla el crecimiento econdmice y scbre todo el
bienestar social en los estados Yy los municipios y la forma en gque
estos reaccionaban ante ello.

Hemos concluldo parte del esfuerzo que busca responder a
nuestra gran inguietud que vd en el sentido de estudiar al
Desarrcllo Regiocnal en M2xico. La investigacidén nos llevd a
comprender culdles han sido los mecanismos -formas—~ gque han
impulsade el procesco durante el perlddo asl como la escencia -los
fondos- gue lo han impregnado, tomande en cuenta basicamente al
presidencialismo y al centralismo.

Los resultados que se obtuvieron y las Tesis gque se
intentan demostrar las consideramos Qtiles en tanto que
caracterizan la Administracidn gue ha tenido el desarrollo regional
en un largo periddo, por lo cual ser3d bastante provechoso para
aguellos trabajos orientados a analizar el proceso.

Realizar la investigacion satisfizo nuestras inquietudes;
permitid argumentar supuestos y nos invité a expresar Reflexiones
en torno al desarrolle local. Personal y profesionalmente estamos,
pues, satisfechos. Pero al mismo tiempo nos encontramos mas
inguietos para continuar estudiando el procesc y proponer
alternativas mads concretas. La realizacidn del trabajo hizo gque
naturalmente surgieran nuevas inquietudes gque en principie
modificaron ligeramente su estructura original, pero que también se
han convertido en nuevos supuestos, en antltesis que redundaran en
otras investigaciones.
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El hecho de convivir cotidianamente con la Administracian
del Desarrollc Regional que se practica en el nivel federal y con
ello conocer de los mecanismos utilizados en los niveles locales,
enriquecid sensiblemente nuestros planteamientos e inquietudes.

Todo se conjugd para hacer un analisis satisfactorio del
Desarrollo Regional: interds profesional, experiencia laboral y
vivencias personales. Todos incidieron; todos se reforzaron y
segulran presentes en nuestro animo para construlr alternativas,
para afinar modelos, para ejecutar acciones.

Esperamos que easte trabajo sirva para afirmar nuestro
compromisc con el Desarrollo Regional en México, puesto que ha
sarvido para manifestar ideas, inquietudes y anhelos y ha sido
marco ideal para que se exprese el Espiritu por la Raza.
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